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Summary

This thesis mainly debates on the control the legislative branch could exert over
government acts, specifically with regards to the creation and implementation of
public policies. Various actors take part —simultaneously— in such a process (the
executive, legislative and judicial branches, bureaucracy, political parties, private
organizations, among others), each having their own functions, incentives and activity
frameworks.

An institution expected to assume a key role in the public policy formulation is
the Congress, which is to represent the citizens' interests, identify problems, propose
solutions and monitor that they are properly complied with. Therefore, an essential
element in this democratic architecture is the political control practiced by the
parliaments, which, as stated by various authors, is intended to make sure that the
legislators' decisions are applied; this means, that their will is not ignored by the
government or by bureaucracy. Thus, parliamentary control is related to the
monitoring over the executive branch actions, but also to the participation in the
deliberation on public affairs.

A parliament that is firmly involved in policy-control tasks, that helps in their
deliberation and monitors their execution, can contribute to the fact that those
policies are based on broad consensus and sustainable in time. The idea of Congresses
committed to having a decisive role on public policies and the administration is the
subject of comprehensive academic studies, especially in the United States. According

to these studies, the US Congress influences the public bureaucracy behavior as a



means to ensure that their objectives, priorities and interests are taken into
consideration.

Extensively reviewed, the US example proves that the Congress of this country
influences —mainly informally— the public administration (some authors even suggest
the existence of a co-direction with the executive branch in government tasks) and
that the constitutional model of power separation, in which the Latin American
regimes find their inspiration, does not imply that the legislative branch should refrain
from taking part in policy issues. The example of the German Congress, which has also
been discussed, reveals the transformation of a legislature that started as almost
irrelevant into a legislature that currently plays a major role in the creation and
implementation of policies.

In Latin America, presidents have a series of constitutional competences that
allow them to predominantly participate in the decision-making process. At the same
time, various studies warn about the legislatures of the region performing a more
reactive than proactive function because they are not actively involved in the creation
and promotion of public policies. In turn, they simply tend to approve, veto or modify
the presidential initiatives without developing an independent agenda of their own.

This does not imply that Latin American Congresses are not relevant. To begin
with, they propose, amend and repeal laws. And, as proven by Chile and Peru, they
take part in the public policy processes through mechanisms of informal influence over
bureaucracy.

In Latin America, informal practices play a decisive role in the functioning of

democratic institutions. Nonetheless, the academic emphasis usually is on the formal



rules, partly because identifying informal rules requires much harder work that
complicates making findings and reaching conclusions (Weyland, 2002). With that in
mind, the study of informal rules —besides relevant contributions that have been
outlined— is still pending. This research proposes, precisely, to focus on the informal
rules as a variable that helps to better understand the role of the Congresses in control
tasks regarding the public policies and the administration.

The legislative bodies of Chile and Peru interact with constitutionally powerful
executive branches and, at the same time, have very different competences. Although
the comparative research highlights that the Chilean Parliament is one of the most
professional and best prepared within the regional standards, it states that their
political influence capacity is quite limited due to their disadvantage before an
executive with broad powers. In the case of Peru, its executive branch is also valued as
one of the strongest in Latin America. However, unlike Chile, the technical and
professional preparation of its Parliament is considered to be very poor.

In both cases, it is usually suggested that the influence of the Congress
regarding public policies is very limited. Nevertheless, such a diagnostic is based on
legal and constitutional faculties; this is, on formal rules. The in-depth study of the
Chilean and Peruvian systems provides enough evidence that —beyond the broad
authority conferred by their respective Constitutions to their executive branches— the
participation of the legislative bodies of said countries with regard to policies is more
prominent than admitted in other researches. This is due to the great use of a series of

informal mechanisms that allow to exert more control over the administration.



The study of the informal rules in the Congress of Chile can be traced in
researches made before the interruption of democracy, back in 1993. New evidence
provided by this thesis shows that said practices are still in force and that they are a
usual component of the relations between the Parliament and the public
administration. In Peru, in turn, this is the first time these informal mechanisms are
detected. Indeed, they had not been mentioned in the specialized researches made on
this country.

Three informal methods —used regularly by the Congresses of Chile and Peru—
are discussed in this work: The recommendations from legislators in favor of to hold
public offices (political appointments), the informal meetings with government staff
and the building of contact networks within bureaucracy.

Informal recommendations from legislators are not well looked upon. In Chile,
this practice is even punished with losing their seats in Congress, pursuant to Article 60
of the Constitution. Nonetheless, the interviews made in both countries show that any
possible reservation is ignored. These recommendations are usually from congressmen
who are members of the governing party or coalition. It is worth noting that some of
the interviewees point out that recommendations are an option to promote the
entering to the public administration of competent people or, in any event, people
aligned with the government program.

Informal meetings (held outside the Congress Committees) allow coordination
among members of bureaucracy and parliamentarians, who thus promote subjects of

their interest. Throughout their work as legislators, they manage to form contact



networks within the government, which are quite useful to access relevant information
(for instance, to prepare bills) and reach agreements with the executive branch.

We must insist on a keynote: The use of these informal paths of influence on
bureaucracy happens in two countries —Chile and Peru— where the constitutional
design, based on all the measurements made, places the legislative branch in a weak
position before the executive. In other words, what this doctoral research proposes is
that an analysis based strictly on formal rules does not allow to appreciate —in a
complete dimension— the participation of the Chilean and Peruvian Congresses in the
public policy process.

The importance of the informal rules is proved, also, when we analyze the role
of the Chilean and Peruvian legislatures during the annual public-budget approval. The
simple reading of the formal rules framing the preparation, debate and final approval
of the budget law —both in Chile and Peru— would lead us to early suggest that the role
of both parliaments in said process is basically irrelevant. This is a common mistake.

Although the constitutional design in force —both in Chile and Peru— gives the
executive branch broad budgetary powers, aiming to reduce as much as possible the
participation of the legislative branch, the Congresses of both countries resort to
informal methods to increase their influence on the final design of the budgetary law,
which is the document where the government priorities regarding public policies are
concentrated and quantified. These informal ways allow the Chilean and Peruvian
legislatures to even influence in favor of a greater expense, despite said option is not

considered in the constitutional texts.



There is a need for reflection on the role informal politics play. Much of the
literature that has researched it in the new democracies is often focused on its more
negative effects; those works have been specially interested in highlighting how
widespread informal practices such as corruption or clientelism weaken the
democratic system, the State and the institutions as a whole (Helmke y Levitsky, 2006:
8). However, there are informal rules that can positively contribute to the political
systems.

The informal practices documented in this thesis are mechanisms that offer
legislators the possibility of accessing important information for their work and that
promote a closer collaboration with the Executive branch. The disclosed informal
practices help strengthen the role of the Parliaments in the making of decisions about

public policies. In short, they promote a greater symmetry among the State branches.
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Introduccion

La presente tesis doctoral discute, en general, acerca de la labor de control que el
Poder Legislativo puede ejercer sobre los actos de gobierno, en especifico en lo que
atafe a la formulacion y la implementacién de las politicas publicas. Diversos actores
intervienen —de manera simultanea— en ese proceso, entre ellos el Poder Ejecutivo, el
Poder Legislativo, el Poder Judicial, la burocracia estatal, los partidos politicos, las
organizaciones privadas, entre otros, cada uno de ellos con sus respectivos incentivos y
marcos de actuacion.

Una institucion de la cual se espera que asuma un rol decisivo en el ciclo de
formulacion de las politicas publicas es el Congreso al que, debido a su naturaleza, le
corresponde representar los intereses de los ciudadanos, identificar problemas,
proponer soluciones y vigilar su adecuado cumplimiento.

Dicho lo anterior, el objetivo principal de la presente investigacidn consiste en
demostrar que los Parlamentos pueden ejercer sus funciones de control sobre las
politicas publicas a través de mecanismos informales, es decir reglas no escritas. Para
ello, se propone el estudio a profundidad de dos casos, Chile y Perd, a fin de explicar
como mediante el ejercicio de vias de influencia informal sobre la burocracia los
legisladores de ambos Congresos participan en la toma de decisiones, ya sea
negociando directamente con funcionarios del Estado en puestos de decisidn,
colaborando y arribando a acuerdos con el gobierno o promoviendo determinados

proyectos que son de su interés.
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La relevancia del tema de investigacion de la presente tesis se funda en dos
consideraciones. En primer lugar, uno de los ingredientes indispensables en la
arquitectura democratica de cualquier pais es el control politico que realizan los
Parlamentos, el cual busca garantizar que las decisiones de los legisladores sean
puestas en practica; es decir, que su voluntad sea tomada en cuenta y no obviada, ni
por el gobierno ni la burocracia. Como se desarrollard en los capitulos que vienen, el
control parlamentario tiene que ver con la fiscalizacidon sobre los actos del Ejecutivo
aunque, también, con la participacién en la deliberacion de los asuntos publicos. Por
cierto, un Congreso involucrado en las negociaciones conducentes a la elaboracién de
las politicas puede lograr que estas se construyan sobre la base de amplios consensos
sociales y, ademas, sean perdurables en el tiempo.

En segundo término, en América Latina las practicas informales ejercen un rol
decisivo en el funcionamiento de las instituciones democraticas; a pesar de ello, el
énfasis académico suele estar colocado en las reglas formales, en parte porque la
identificacion de las reglas informales requiere de un trabajo de campo bastante mas
arduo que complejiza el arribo a hallazgos y conclusiones (Weyland, 2002).

En ese sentido, el estudio de las reglas informales —fuera de aportes relevantes
que seran resefiados— se mantiene como una deuda pendiente en la produccion
académica en la regién. Por lo tanto, esta investigacidn propone enfocarse en las
reglas informales como una variable que ayuda a comprender, mejor, el rol de los
Congresos en tareas de control sobre las politicas publicas y la administracién.

En América Latina, los presidentesa la cabeza del Poder Ejecutivo disponen de

prerrogativas formales que les garantizan una participacion activa en la produccion de
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las politicas. Sobre Chile seha sugerido que, pese a la existencia de un disefio
constitucional que coloca al presidente de ese pais como uno de los mas poderosos de
la regidn —quizas el mas poderoso de todos—, la observacidn del funcionamiento de la
democracia chilena permite concluir que el Congreso, si bien débil en términos
constitucionales, influye de forma sustancial en politicas publicas.

Parte de la solucién a dicha aparente contradiccion descansa en las reglas
informales que le otorgan al Parlamento chileno —uno de los mas profesionales y
preparados dentro de los estdandares de la regidon, de acuerdo con la literatura
especializada— un protagonismo mucho mas importante del que la simple lectura de
las reglas escritas lleva a suponer.

Dada la importancia de las reglas informales en el funcionamiento de la politica
de América Latina, esta tesis busca establecer si tal incongruencia entre las reglas
formales y el poder real en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo se puede
poner a prueba recogiendo evidencia de otro pais.

El Ejecutivo de Peru es considerado también como uno de los mas poderosos
formalmente hablando de América Latina. Sin embargo, y a diferencia de lo que ocurre
en Chile, la capacidad técnica y profesional del Congreso peruano es valorada entre las
mas bajas en la region. De hecho, se ha llegado a afirmar la absoluta preeminencia del
Ejecutivo peruano en materia de politicas publicas frente a una legislatura “débil e
irrelevante” lo cual derivaria, a su vez, en la ausencia de incentivos para la cooperacién
entre ambas ramas (Mordn y Sanborn, 2006). Como se intentara mostrar en la

presente investigacion, tal diagndstico no toma en cuenta las vias politicas informales
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gue el Congreso de Perd emplea para influir sobre la administracion y, por ende, en el
ciclo de elaboracidn de las politicas.

De esta forma, la utilidad de investigar los casos de Chile y Peru es que permite
la comparacién de dos Parlamentos que interactian con Ejecutivos mds poderosos que
ellos y que, al mismo tiempo, presentan capacidades muy distintas, las que orientan su

labor y definen las caracteristicas de su vinculacidn con el proceso de las politicas.

Una mirada panoramica de la tesis

El texto consta de cinco capitulos. El primero pone el énfasis en lo que se conoce como
el ciclo de las politicas publicas, concentrandose en describir en detalle a los actores
gue intervienen en él, explicando sus funciones, sus incentivos y la naturaleza de las
interacciones que se producen entre ellos.

El segundo, en tanto, desarrolla el concepto de control parlamentario. Se
argumenta que existen, a grandes rasgos, dos criterios para entenderlo, uno que tiene
gue ver con la idea de una fiscalizacidon posterior sobre la actuacion del Ejecutivo y la
burocracia publica (con una visidn sancionadora o punitiva) y un segundo criterio que
lo asume mas como un control sobre las decisiones publicas. El ejemplo de los Estados
Unidos, que se revisa en amplitud, demuestra que el Congreso de ese pais influye
sobre todo informalmente en la administracién publica (ciertos autores sugieren,
incluso, la existencia de una codireccion con el Ejecutivo en tareas de gobierno) y que
el modelo constitucional de separacion de poderes, en el que se inspiran los regimenes
presidenciales latinoamericanos, no significa que el Legislativo deba inhibirse de

intervenir en materia de politicas.
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Suele asumirse de que existe concurrencia entre el comportamiento de los
actoresy las normas establecidas. Sin embargo, la presuncién de que las instituciones
formales permiten prever y describir de manera precisa todas las formas relevantes
del comportamiento politico no ha demostrado ser una mirada suficiente. La
discrepancia entre las reglas formales y el comportamiento politico real, advertida por
diversos autores, da lugar al estudio de lo que se conoce como las reglas informales. El
tercer capitulo se concentra en explicar qué se entiende por estas ultimas, cudl es la
importancia de su andlisis —sobre todo en una regién como América Latina— y cudles
son las perspectivas metodoldgicas mas relevantes para su abordaje e investigacion.

Los capitulos cuarto y quinto desarrollan los estudios de caso. Explican, de
manera detallada, la forma en que los Congresos de Chile y Peru participan en el
proceso de las politicas mediante mecanismos de influencia informal sobre la
administracion publica. Ambos apartados se sustentan en el trabajo de campo
realizado especialmente para esta investigacion. Se realizaron 68 entrevistas en
profundidad a informantes clave. La seleccién incluye, en su gran mayoria, a
legisladores chilenos y peruanos, pero también a funcionarios y expertos en temas de
administracion publica. Para el andlisis se realizaron 37 entrevistas en Valparaiso y 31
en Lima, sedes de los Parlamentos chileno y peruano. Finalmente, el estudio termina

con las mds importantes conclusiones.
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Capitulo |
Las politicas publicas. El proceso de su formulacién y los principales actores que

intervienen e interactuan en él.

Introduccion

En los sistemas democraticos, los gobiernos elegidos tienen la mision de llevar
adelante y ejecutar sus programas. Su capacidad para resolver los problemas publicos
—su eficacia— es, a la vez, una de sus mas importantes fuentes de legitimidad.
Idealmente, a través de las politicas publicas, la administracién dirigida por el jefe de
gobierno busca conducir a la sociedad en su conjunto hacia mayores niveles de
bienestar social y desarrollo econdmico. Desde luego, no solamente al gobierno en
ejercicio le atafie responsabilidad en la elaboracién e implementacion de politicas.
Junto a él otros actores desempenan determinados roles en dicha tarea.

Este primer capitulo busca profundizar en el concepto de politica publica con el
foco puesto en el contexto de América Latina. En las democracias de la regiéon el
disefio, elaboracién, implementacién y evaluacion de las politicas publicas se produce
en escenarios que involucran a una gran variedad de actores que interactian entre si,
desde los presidentes a la cabeza del Ejecutivo, pasando por las legislaturas, los jueces,
partidos politicos, grupos empresariales, entre otros. Las caracteristicas que adquieran
las politicas van a depender, en buena medida, de sus preferencias e incentivos. Al
mismo tiempo, la compleja interaccion de esos actores se ve influenciada por las

instituciones y las practicas politicas de cada pais.
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Lo primero que habria que decir es que el mismo término de “politica” se
emplea en un sentido bastante amplio, ya sea para hablar de un campo de actividad en
concreto —una politica educativa, econédmica, sanitaria— o bien para hacer mencién a
programas, metas concretas o decisiones de gobierno (Hogwood y Gunn, 1991).

En el caso de los paises con lenguas latinas debe anadirse una dificultad
terminoldgica. En los paises anglosajones existe la diferencia entre politicsy policy. El
primer concepto se refiere a la actividad politica misma, entendida como la
competencia por el poder o la busqueda de consensos. Es decir, el estudio de la
politica en el sentido de politics supone concentrarse, por ejemplo, en las instituciones,
en los partidos o en los sistemas electorales. En tanto, el concepto de policy se enfoca
en las acciones de gobierno emprendidas en areas especificas (sanidad, educacion). El
idioma espaniol carece de una distincion de esa naturaleza, razén por la cual el término
“politica” resulta englobando todo. Una manera de subsanar dicha limitacidén consiste
en hacer la equivalencia entre policy y politica publica (Fernandez, 2008: 499).

Se considera a Lasswell (1951) el padre fundador de lo que se conoce como
policy science, o ciencia de la politica,exhortando a que la disciplina de la ciencia
politica abandonara su “casi exclusivo” interés por las cuestiones de la politics e
incluyera en su agenda de trabajo aquello relacionado con las policies(Thoenig, 1997:
26).! De acuerdo con Lasswell, la policy science incluye a todas las ciencias
(principalmente sociales y psicoldgicas) que proveen hechos y principios de

importancia para el proceso de toma de decisiones en el gobierno, los negocios y la

! La publicacién de The policy science: Recent developments in scope and methods, libro editado por
Lasswell y Lerner en 1951, suele ser considerado el debut publico del concepto policy science aunque
Farr et. al (2006: 580) sostienen que Lasswell ya venia trabajando en él desde afios antes en algunos
escritos inéditos.
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vida cultural (Farr et. al, 2006: 580). Ciertamente, en su trabajo académico Laswell
dedicé “especial atencidn al proceso de las politicas”, o las etapas o fases que una
politica o proceso de gobierno transita durante su “vida politica” (deLeon, 1997: 6).

En las paginas siguientes se explicara qué se entiende por una politica publica y
se sefialardn cudles son sus caracteristicas mas importantes. El énfasis, no obstante,
estard puesto en su proceso de elaboracion e implementacion, describiendo
detalladamente a la serie de actores que intervienen en dicho proceso, explicando sus

funciones, incentivos y la naturaleza de las interacciones entre ellos.

1. Politicas publicas. Definiciones, caracteristicas y clasificaciones
Detras de la preocupacion por el estudio de la politica publica emerge la nocidén de que
el Estado no se reduce a un escenario de juegos de poder. Al contrario, el Estado
produce contenidos que repercuten en la vida de los ciudadanos, ejerciendo su
influencia a través de las decisiones que adopta; es decir, “la politica publica es otra
manera de hacer politica” (Thoenig, 1997: 26). Toda politica publica es la respuesta del
sistema politico—administrativo, con la que se busca darle una resoluciéon a una
realidad social juzgada politicamente como inaceptable (Subirats et al., 2008: 33).2

No existe una definicion consensuada de politica publica.3Aguilar (1996: 21)
sefiala que los acercamientos a la definicion de politica publica suelen ser de dos tipos,
descriptivo y tedrico. En el primero hay unanimidad en reconocer un ingrediente
institucional; es decir, la politica publica es la decision de una autoridad legitima,

adoptada dentro de wuna jurisdiccion especifica, conforme a procedimientos

2 Los “sintomas de un problema social” habitualmente son el punto de partida hacia el debate de una
politica publica, como la tasa de delincuencia en una ciudad, o de desempleo (Subirats et al., 2008: 33).
3 Thoenig (1985: 3) da cuenta, al menos, de 40 definiciones distintas de politica publica.
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establecidos, de caracter vinculante para los ciudadanos y expresada en diversas
formas, como leyes, sentencias, entre otras. En el segundo, todo va a depender del
cuerpo tedrico desde el cual el investigador construya sus conceptos, hipétesis y
procedimientos de prueba.

En la literatura pueden rastrearse varias propuestas de definicién de politica
publica, las cuales transitan desde lo mas abstracto o general hacia lo mas especifico.
Para Dye (1992), es todo aquello que un gobierno decide hacer o dejar de hacer. Bajo
dicho criterio, no solamente la accidn gubernamental ejerce impacto sobre la vida de
las personas; también la inaccidon es capaz de producir consecuencias directas en la
sociedad. Otras definiciones se esfuerzan en acotar el objeto de investigacion. Para
Mény y Thoenig (1992: 90) politica publica es “un programa de accidon gubernamental
en un sector de la sociedad o en un espacio geografico: la seguridad, la salud, los
trabajadores inmigrantes, la ciudad de Paris, la Comunidad Europea y otros”. Mientras,
Lemieux (1995: 7) sostiene que una politica publica esta conformada “por actividades
orientadas hacia la solucion de problemas publicos” en las que intervienen actores
politicos “con interacciones estructuradas y que evolucionan a lo largo del tiempo”. En
una linea similar, Subirats et al. (2008: 36) definen politica publica como “una serie de
decisiones” que son tomadas por un conjunto de actores publicos —a veces privados—
con recursos, nexos e intereses variados, con la intencidn de resolver un problema que
afecta a una colectividad.

Como se ve, la literatura especializada ofrece definiciones diversas que tienden
a enfocarse en algun factor determinado, ya sean los actores publicos que participan

en el proceso de decisidn, los problemas que las politicas buscan resolver o el tipo de
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soluciones adoptadas (Subirats et al., 2008: 36). En todo caso, una coincidencia en las
definiciones propuestas es la necesidad de la presencia de una autoridad de gobierno,
investida de poder, para que se pueda hablar efectivamente de una politica publica
(Fernandez, 2008: 499).

Dentro de su complejidad las politicas publicas poseen elementos constitutivos.
Esto es, mads alla de sus contenidos —que variaran de acuerdo a los actores y sectores
involucrados y sus objetivos— presentan caracteristicas comunes que permiten su
comparacion. Subirats et al. (2008: 38-40) sefialan que una politica persigue la
solucién de un problema publico; busca modificar u orientar la conducta de grupos de
poblacidn especificos, directamente sobre ellos o actuando sobre el entorno;
presupone una base conceptual de partida, lo que le otorga coherencia al momento de
su aplicacién; e incluye una cadena de actividades y decisiones de obligatorio
cumplimiento tomadas por actores publicos, integrados en el sistema politico—
administrativo y con legitimidad suficiente.

En linea similar, Mény y Thoenig (1992: 90) explican que las politicas publicas
incluyen las siguientes caracteristicas: un contenido que apunta a la generacion de
resultados o productos; un programa o un margo general que sirve de referencia
orientativa (una politica publica no se reduce a un acto concreto o aislado; es una
suma integrada de actividades); una orientacion normativa en la busqueda de la
obtencién de resultados especificos; un factor coercitivo que emana de la autoridad
gubernamental; y una competencia social, afectando los intereses y comportamientos

de la sociedad.
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Ya desde una vision normativa, Scartascini et al. (2011: 10-12) proponen una
serie de cualidades deseables que toda politica publica deberia incluir. Estas son
estabilidad en el tiempo, con cambios graduales consensuados que consoliden los
logros de gobiernos previos; adaptabilidad a condiciones econdmicas cambiantes;
coordinacidon entre los distintos actores involucrados para la formulacidn de
diagnésticos y soluciones coherentes; calidad en su implementacién y en su aplicacion
(que, advierten los actores, en muchos paises de América Latina es “bastante pobre”)y
orientacién al bien publico por encima de cualquier interés individual o privado.?

Partiendo del hecho de que las politicas son resultado del ejercicio de autoridad
de un actor publico investido de legitimidad, los investigadores se han preocupado por
clasificarlas. La tipologia mas utilizada es la acunada por Theodore J. Lowi en 1964 que
se sustenta en la naturaleza de la coercidon que una politica publica introduce entre el
Estado y el ciudadano (Mény y Thoenig, 1992: 98-99).

Lowi parte del siguiente argumento: las relaciones entre las personas estan
determinadas por sus propias expectativas, por lo que cada quien espera obtener de
los demads; asi, en la politica (politics) las expectativas se definen a partir de los
productos gubernamentales o politicas publicas (policy). De ello se deduce que para
cada tipo de politica publica es posible hallar un tipo especifico de relacion entre los
actores. Desde esta perspectiva, cada politica publica genera sus procesos particulares
de decision. En palabras exactas de Lowi, cada area de politica publica constituye una
arena de poder que “tiende a desarrollar su propia estructura politica, su proceso

politico, sus élites y sus relaciones de grupo” (Lowi, 1996: 101). En pocas palabras, el

4 De acuerdo con Scartascini et al. (2011: 13), las caracteristicas mencionadas se encuentran presentes
en las politicas de aquellos paises con mejores indicadores de desarrollo humano y con un Producto
Bruto Interno (PBI) en crecimiento.
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enunciado basico es que las politicas (policy) determinan a la politica (politics), y no al
revés.

Lowi (1996: 101-103) clasifica a las politicas publicas —las arenas de poder— en
distributivas, regulatoria y redistributivas. Las primeras suponen la provisiéon de
recursos, servicios o autorizaciones a favor de individuos o grupos particulares sin que
ello resulte en una notoria reduccion de beneficios de otros grupos; por tanto, casi no
implican conflicto (tales como los servicios basicos de salud, educacién o seguridad,
gue son consideradas politicas de derecho universal). Las segundas involucran una
eleccion directa sobre quién se verd beneficiado o afectado en el corto plazo,
incidiendo directamente en la libertad individual de los ciudadanos (un cddigo penal, o
leyes que constrifien determinados comportamientos, como la prohibicion de fumar
en espacios publicos). Las terceras son las mas conflictivas pues implican el acceso a
beneficios por parte de determinados grupos de interés o clases sociales que puedan
estar atravesando situaciones de vulnerabilidad social, derivando en una redistribucion
de la riqueza (el sistema de jubilacion, o el seguro de desempleo que se pagan entre
todos los contribuyentes).®

La distributiva, ejerce por tanto una coercién indirecta —mds suave— sobre el
sujeto, mientras que las dos restantes, la regulatoria y distributiva, suponen una

coercion directa, inmediata (Mény y Thoenig, 1992: 99).

5 En un trabajo porterior Lowi (1972) incorpora un cuarto tipo de politica, la constituyente, que se
refiere al régimen politico y administrativo, ampliando o disminuyendo la jurisdiccion del gobierno,
rigiendo el ejercicio de los derechos ciudadanos y delimitando el radio de accién de las esferas privada y
publica. Asimismo, una categoria que Lowi deja de lado deliberadamente es la politica exterior porque
entiende que en ella participan o influyen varios actores por fuera de los propios paises. Es decir, un pais
viene a ser “solo un subsistema” en la elaboracion de su propia politica exterior (Lowi, 1996: 101).
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Tabla1l
Clasificacién de las politicas publicas, segiin Lowi

Tipos de politica Caracteristicas Nivel de coercidn
Regulatorias Inciden en la libertad de los Alto
ciudadanos
Distributivas Proveen recursos y servicios Bajo
Redistributivas Redistribuyen la riqueza Alto
Constituyentes Organizan el régimen politico -
y administrativo

Fuente: Lowi (1996).

Finalmente, otra clasificacion es la que distribuye a las politicas publicas de
acuerdo a su alcance o nivel de aplicacidén. Asi, puede hablarse de politicas locales,
regionales, nacionales y supranacionales®. También puede clasificarse a las politicas
por su proyeccién temporal. En ese sentido, una politica de Estado serd aquella que
permanecera en el tiempo mas alld de los cambios sucesivos de gobierno, en tanto que
una politica de gobierno se circunscribirda a un periodo de mandato en especifico.
Finalmente, otra clasificacién es aquella que divide a las politicas publicas por su nivel
de coordinacion. Es decir, una politica sectorial afectard a un drea en particular,
mientras que una politica multisectorial estara influida por diversos sectores al mismo

tiempo (Alza, 2013).7

6 La aparicién de organizaciones de paises como la Unidn Europea, la Comunidad Andina de Naciones o
Mercosur ha llevado a plantear la existencia de politicas publicas supranacionales, es decir que tienen
un nivel de aplicacién comunitario (Alza, 2013).

7 La seguridad tiene un caracter multisectorial porque diversos sectores se ocupan de ella, cada cual en
su respectivo campo de aplicacién. Por ejemplo, la seguridad nacional estd confiada al sector Defensa y
la seguridad ciudadana al sector Interior.
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Tabla 2
Clasificacidn de las politicas por sus niveles de proyeccion, alcance y coordinacién

Por su proyecciéon temporal Politicas de gobierno

Politicas de estado

Por su alcance o nivel de aplicacién Politicas locales

Politicas regionales

Politicas nacionales

Politicas supranacionales

Por su nivel de coordinacion Politicas sectoriales

Politicas multisectoriales

Fuente: Alza (2011).

2. El analisis de las politicas publicas
En general, el analisis o estudio de las politicas publicas puede definirme como “el
estudio de la accién de las autoridades publicas en el seno de la sociedad” (Mény y
Thoenig, 1989: 10). Se le considera un campo multidisciplinar. De hecho, se sostiene
gue “todos los campos del conocimiento cientifico”, particularmente los de las ciencias
sociales, son pertinentes para el estudio de las politicas publicas, entre ellos la
sociologia, la economia, la psicologia, la antropologia, la geografia, la historia y la
ciencia politica (Nagel, 1999: 563).8

En sus inicios el analisis de las politicas publicas se pensd, sobre todo en los
Estados Unidos, como una “ciencia de la accion” dirigida por expertos y encaminada a
contribuir a la mejora de la accion gubernamental en el corto y largo plazo. Dicha

vision, en la practica, restringia el proceso de politicas a una funcion eminentemente

8 Dado que los estudios sobre politicas publicas se refieren particularmente al andlisis de las causas y
efectos de la politica gubernamental, se afirma que la disciplina de la ciencia politica —en el que se
inscribe la presente tesis— resulta especialmente apropiada. Sin embargo, el consenso académico
sugiere que un estudio competente de politicas publicas implica, obligatoriamente, que el investigador
se familiarice con las ventajas y desventajas, contribuciones y deficiencias, de las distintas ciencias
sociales (Nagel, 1999: 565).
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consultora—auxiliar y mantuvo vigencia hasta que se hizo evidente la necesidad de ir
mas alla, incluyendo en el andlisis la complejidad de las relaciones entre los actores y
las condiciones de incertidumbre en que —varias veces— se adoptan las decisiones
(Mény y Thoenig, 1989; Fernandez, 2008).°

Tal como se ha revisado, existe una pluralidad de opciones al momento de
definir qué es una politica publica y lo mismo ocurre con lo que atane a su estudio. La
literatura especializada resume una serie de enfoques tedricos. Subirats et al. (2008:
19-20) distinguen hasta tres grandes corrientes. La primera sugiere que el analisis de
las politicas publicas es un medio para explicar la accidon publica, con especial énfasis
en el papel que juega el Estado en la sociedad.'® La segunda entiende que el andlisis de
las politicas es un medio para explicar los procesos de decision publica, considerando
al Estado ya no como un actor Unico sino como un sistema politico—administrativo
complejo en su composicion, heterogéneo, que se necesita entender en su
funcionamiento. Finalmente, la tercera corriente se enfoca en la evaluacion de los
resultados y en los efectos de las politicas publicas sobre la sociedad, una vez que estas
se implementan.

Por su lado, Aguilar (1996: 42) plantea la existencia de dos corrientes generales

de analisis: el racionalismo y el incrementalismo. Este autor explica que después de la

9 Algunas de las preocupaciones que salieron a la palestra en el estudio de las politicas apuntaban a si
era posible su analisis sin un marco tedrico de referencia, o si era mas importante preocuparse por el
comportamiento de los actores o por el contenido de las decisiones adoptadas y su puesta en practica
por parte del poder publico (Mény y Thoenig, 1989: 44).
10 E| enfoque que centra su atencion en el Estado presenta a su vez distintos modelos teéricos. Mény y
Thoenig (1992: 45-46) seialan tres, el primero que concibe al Estado desde una “perspectiva funcional”
como una “ventanilla encargada de atender las demandas sociales”, el segundo que le atribuye al Estado
la condicién de “instrumento al servicio de una clase o de grupos especificos” representando ya sean los
intereses del capital o de los burdcratas y expertos y el tercero que intenta hallar un camino intermedio
entre los dos anteriores, “dedicdndose a interpretar los equilibrios y desequilibrios que se establecen
entre el Estado y la sociedad”.
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Segunda Guerra Mundial, se hizo comun llamar “analisis de politicas” a la actividad que
buscaba la mejora de las politicas a través del método cientifico. De esa forma, la
finalidad del racionalismo consistia en hallar la solucion dptima a cada problema
publico, segun criterios racionales de eficiencia técnica y econémica.?

En la perspectiva racional se ubica la escuela del Public Choice la cual se
respalda en tres principios. Primero, que los individuos se comportan y toman
decisiones racionalmente buscando la optimizacion de sus beneficios. Segundo, que
existe una distincion entre bienes privados que son producidos por el mercado
atendiendo a la légica de la oferta y la demanda, mensurables y vendibles, y los bienes
publicos, disponibles para todos. Y tercero, que los bienes colectivos constituyen un
caso particular pues pueden afectar positiva o negativamente a un grupo determinado;
en esa medida, los tedricos del Public Choice sostienen que los individuos utilizan “de
la mejor manera posible” las diversas estructuras a fin de maximizar sus ventajas y
ganancias (Mény y Thoenig, 1989: 47—-48).

El incrementalismo surge como reaccién al modelo racional de analisis vy
decision. En resumen, entiende que la mejor forma de enfrentar un problema de
politica publica es a través de la comparacién de decisiones adoptadas previamente.
Esta vision incremental y pragmatica privilegia el corto plazo en la medida que no se
busca una solucién éptima para un determinado problema sino mejorar, aunque sea

de manera limitada, lo ya avanzado.

11 Los pasos del esquema de solucién racional de problemas son: determinar el objetivo y ordenar las
preferencias, indicar las opciones de accion idéneas a partir del calculo de sus consecuencias, comparar
dichas opciones en términos de eficiencia técnica y econdmica, poner en ejecuciéon la alternativa
elegida, evaluacidn de resultados, aprendizaje y acumulacion de experiencia (Aguilar, 1996: 45).
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Su principal exponente es Charles E. Lindblom. En su clasico trabajo La ciencia
de “salir del paso” afirma que los cambios incrementales en politica publica evitan
errores graves y duraderos porque, en primer lugar, la revisién de los pasos previos
ofrece la oportunidad de anticipar las consecuencias positivas y negativas de dar pasos
similares.'?2 En segundo término, el decisor en materia de politicas no se ve obligado a
intentar saltos muy grandes —fuera de sus reales posibilidades— hacia la solucidon
definitiva de un problema pues le basta con proponer una mejora en las iniciativas
previas que podria ser replicada por otros en el futuro. Y tercero, la légica incremental,
por ser de corto plazo, permite la solucion mas rapida de eventuales deficiencias. Bajo
la nocion del incrementalismo, la politica publica no se hace “de una vez por todas”; se
hace y rehace “sin cesar”, mediante “aproximaciones sucesivas a algunos objetivos
deseados que van también cambiando a la luz de nuevas consideraciones” (Lindblom,
1996: 219-220).13

Finalmente, desde una mirada mas cercana a la ciencia politica Sabatier (1991:
144) destaca que la investigacion de las politicas publicas puede ser dividida segun
cuatro criterios principales. Asi, de acuerdo con este autor los estudiosos se han
enfocado en el estudio de politicas en campos especificos como salud, educacion,
transporte, recursos naturales o politica exterior; en la evaluacidén de los impactos de
las politicas; en el estudio del disefio de las politicas, con el énfasis puesto en la

eficacia de los instrumentos empleados en su elaboracién; y en el analisis del proceso

12E] titulo original en inglés del trabajo de Lindblom es The science of muddling trough y fue publicado
inicialmente en 1959.
13 La légica incremental reduce el universo de politicas a evaluar limitando la comparacién al conjunto
de aquellas “que difieren relativamente en poco de las politicas en curso” y, por lo tanto, “ya no es
necesario emprender la investigacién exhaustiva de una alternativa y sus consecuencias; se requiere
solo estudiar aquellos aspectos en los que la alternativa propuesta y sus consecuencias difieren del
status quo” (Lindblom, 1996: 214-215). Es, en concreto, un enfoque selectivo que busca la solucion de
problemas paso a paso.
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de las politicas. Afade que si bien los cuatro enfoques han contribuido al
entendimiento de las politicas publicas, el ultimo ha resultado ser el mas fructifero de
todos.'* No obstante, Sabatier es quizas el principal critico del modelo del proceso de
las politicas. Esto se vera mas adelante.

El modelo del proceso de politicas es una clave analitica que se ha convertido
en un punto de referencia y que ofrece una importante facilidad de manejo (Meny y
Thoenig, 1989: 104). A pesar de las criticas por sus limitaciones, funciona como una
heuristica valiosa (de Ledn, 1997: 12). El esquema del proceso de politicas involucra a
una serie de etapas. Debe advertirse que en este punto tampoco hay un acuerdo
absoluto pues los modelos varian entre un autor y otro, pese a lo cual es posible
identificar una serie de pasos minimos indispensables. Es dentro del ciclo de las
politicas que un conjunto de actores interactian entre ellos. Dicho esto, en las paginas
siguientes se detallard en qué consiste el proceso de las politicas publicas v,
posteriormente, se identificara a los actores que participan en él, con especial interés
en el papel que le corresponde jugar a los Congresos y las burocracias en el contexto
latinoamericano.

Debe recordarse, la perspectiva de la presente investigaciéon se centra en la
manera en que las legislaturas influyen —informalmente— sobre los cuerpos
administrativos. Es decir, se preocupa especialmente por la interacciéon entre dos de
los mas relevantes actores del proceso de las politicas publicas. Entendiendo que estas

ultimas son el resultado de las negociaciones y acuerdos entre los actores implicados

14Seglin Sabatier (1991: 144) el campo de las politicas publicas emerge como un sub-campo significativo
dentro de la ciencia politica recién hacia finales de la década de 1960, inicios de la de 1970. Resefa
algunos estimulos, entre ellos la presién social y politica que exigia que el conocimiento acumulado se
derivara hacia la solucion de problemas como la discriminacién racial, la pobreza, la carrera
armamentista o la contaminacién ambiental.
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en el proceso de toma de decisiones, resulta conveniente ahondar en lo que se
conoce como el ciclo de las politicas publicas, explicando y definiendo en qué consiste

cada una de sus fases.

3. El proceso o ciclo de las politicas publicas

La literatura que se ocupa de las politicas publicas coincide en que el proceso de su
formulacion resulta ser una tarea caracterizada por la interaccidn de distintos actores,
cada cual con sus propias capacidades, intereses y prioridades. Tomando en cuenta
gue las politicas son respuestas a coyunturas especificas en contextos determinados,
aquello que fue implementado en un pais en un momento de la historia quizas no
pueda ser exitosamente replicado en realidades y épocas distintas.

Lo que se conoce como el proceso de las politicas publicas engloba diferentes
etapas, entre ellas la discusién, aprobacién e implementacion. Es un proceso de
acuerdos e intercambios entre politicos profesionales (presidentes, legisladores,
ministros, lideres partidarios), cuerpos burocraticos, el Poder Judicial y grupos privados
como los sindicatos, los medios de comunicacidon y demas miembros de la sociedad
civil. Todos ellos interactian en una serie de escenarios formales —gabinetes,
Congreso, oficinas administrativas— pero también por fuera de ellos —por ejemplo, los
medios de comunicacion— (BID, 2006: 18).

Si bien los actores considerados privados no tienen funciones asignadas
formalmente por las constituciones o las leyes organicas, si participan activamente en
el proceso de politicas publicas, (BID, 2006: 25). De hecho, parte de la literatura incide

en que la mejor manera de comprender el proceso de politicas en las sociedades
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industriales modernas no es tanto concentrarse en una institucion gubernamental
particular como analizar la interaccidon que se genera dentro de un subsistema. En
dicho subsistema conviven todos quienes se encuentran vinculados con un tema o
problema de politica en particular. Este enfoque, por tanto, incluye a los actores mas
tradicionales —el Congreso, las agencias administrativas o los grupos de interés— pero
toma en cuenta el importante rol que desempenan, entre otros, los periodistas,
investigadores y analistas en la generacion, debate y evaluacion de las politicas
publicas (Sabatier, 1987: 651-652; Sabatier y Pelkey, 1987: 247).

En ocasiones, los actores involucrados en el proceso de politicas alcanzaran
acuerdos de forma inmediata o muy rapida. En otras, serd necesario pasar por un
periodo de discusion y negociacion mas extendido. Es factible imaginar que un
legislador comprometa su voto a favor de una determinada politica de gobierno a
cambio de mayores recursos para su circunscripcion u otra concesion de su interés.
Asi, el comportamiento de los actores dependerd de sus preferencias y restricciones
pero, ademas, de las expectativas de los demas involucrados, del funcionamiento de
las instituciones politicas (Congreso, Poder Judicial, partidos), y de las reglas
institucionales—formales e informales (BID, 2006; Scartascini, 2011). Sobre quiénes son
los actores que intervienen en el proceso de las politicas y como interactian entre
ellos se volvera detalladamente en las paginas siguientes.

Entonces, como se ha explicado, el proceso o ciclo de las politicas publicas
implica una serie de relaciones complejas entre individuos, grupos o instituciones, por
lo que no debe entenderse como un esquema de etapas rigidas. Como sefiala Muller

(1990: 33), la légica secuencial de las politicas no se utiliza mecanicamente; en cambio,

30



las politicas deben ser imaginadas como el producto de un “flujo continuo de
decisiones y procedimientos” a los que se trata de dar un sentido.

La idea del proceso de politicas se puede rastrear en los trabajos de Lasswell
(1956). Este autor concibié un mapa conceptual que le permitiera obtener una imagen
general de cualquier acto colectivo e identificd siete etapas a las que posteriormente
llamé “proceso de decisiéon”; esto es, los momentos que vendrian a ser comunes en
toda decisiéon, desde un punto de vista racional. Estas siete fases son las siguientes: 1)
Inteligencia, que consiste en el acopio de informacién necesaria; 2) Recomendaciones
o sugerencias de las alternativas de politicas; 3) Prescripcién de normas o reglas; 4)
Aplicacion, donde se establece una correspondencia entre las normas y la decisién; 5)
Ejecucion o implementacion de la decisién adoptada; 6) Evaluacion, que pondera los
efectos de la decisién adoptada y los compara con los objetivos originales; 7)
Terminacion, que es cuando la politica en cuestién deja de ser aplicada (Lasswell, 1956:
2). Se sostiene que esta lista “refleja el origen de lo que ha sido el concepto mas
aceptado de las ciencias de las politicas”, es decir el proceso a través de cual una
politica se propone, elabora e implementa (deLedn, 1997: 6).1°

La logica del proceso de las politicas ha sido continuada y desarrollada por
distintos autores. Uno de los mds importantes es Jones (1970), quien afirma que el
proceso puede descomponerse hasta en cinco fases: 1) La identificacién por parte del

sistema politico de un problema que exige una solucién y la incorporacién de dicho

15Garry D. Brewer elaboréd una lista derivada de la propuesta por Lasswell, de quien era alumno en Yale.
El proceso identificado por Brewer, a partir de los aportes de otros autores, incluye seis etapas:
iniciacidn, estimacion, seleccidn, implementacion, evaluacion y terminacion (deLedn, 1997: 7).
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problema en la agenda publica;’® 2) La formulacion de posibles soluciones,
estableciéndose un plan de accién por la autoridad publica; 3) La toma de decisidn,
cuando la autoridad elige una solucién particular que se convierte a su vez en una
politica; 4) La ejecucion de la politica seleccionada; 5) La evaluacidn de los resultados
obtenidos luego de la aplicacién de la politica publica.

No existe un esquema Unico del proceso de politicas. Los disefios varian entre
un autor y otro. Por ejemplo, Subiratas et al. (2008: 44) proponen las siguientes
etapas: 1) La fase de surgimiento y percepcion del problema, cuando se cae en cuenta
de la diferencia que existe entre una situacién actual y la situacion deseable (aunque
no todo problema deviene politica publica); 2) La incorporacién del problema aludido a
la agenda politica por delante de otras demandas de los diversos sectores sociales; 3)
La formulacion de la politica, etapa en la que los distintos actores sociales tratan de
influenciar. Aca es cuando se seleccionan los objetivos, instrumentos y procesos a
ponerse en practica a fin de resolver el problema identificado; 4) La implementacion,
es decir, la ejecucién de la politica; 5) La evaluacidon, que busca determinar los
resultados y los efectos de la politica ejecutada, en términos de cambios en la
conducta del grupo—objetivo y en el grado de solucién del problema.’

A pesar de que no existe un modelo Unico o un acuerdo comun, resulta posible
diferenciar las fases fundamentales del proceso de politicas en la literatura, tal como

se aprecia en la siguiente figura: 18

16 Se dice que un tema ha entrado en agenda cuando ha alcanzado proporciones de crisis, adquirido
cierta particularidad, presenta aspectos emotivos, tiene un alto impacto, toca asuntos vinculados al
poder o se ha puesto de moda (Hogwood y Gunn, 1991).
17 Como se aprecia, para Jones (1970) la identificacidon del problema y su incorporacién a la agenda es
una sola fase, mientras que en Subirats et al. (2008) se trata en realidad de dos etapas diferenciadas.
¥Modelo simplificado tomado de Ferraro (2009).

32



Figural
Etapas fundamentales del proceso de politicas publicas

Formacion de Decisiéon de Puesta en Evaluacién de
laagenda | politicas |=> | practicade || la politica
la politica

La figura 1 recoge las cuatro fases minimas del proceso de politicas
publicas.Vale decir que el ciclo vuelve a su punto de partida cuando la evaluacion de
un determinado programa incorpora nuevos elementos a la agenda publica, los cuales
a su vez son considerados en decisiones posteriores, produciéndose un feedback o
retroalimentacion. Dichas decisiones giran en torno a si la politica publica ejecutada
serd continuada en su modalidad original, reelaborada o, en su defecto, finalizada
(Ferraro, 2009). De acuerdo con Subirats (1989: 163), la finalizacién de una politica no
es tan frecuente como su modificacion o reemplazo por otra. En realidad, una politica
publica no suele mantenerse inalterable a lo largo del tiempo. Mas bien, evoluciona y
cambia constantemente.®

Ya se advirtié que es un error comprender al ciclo de politicas como una cadena
lineal inamovible, rigida. Una de las principales caracteristicas de este modelo radica,
por el contrario, en su flexibilidad, en que se encuentra abierto a la posibilidad de

retroaccion. Las etapas pueden superponerse o retroceder en su secuencia

19 Se sostiene que hay varios factores por los cuales una politica publica no suele cesar en su actividad a
pesar de que su evaluacidon sea negativa o que el problema inicial haya desaparecido. Estos son la
renuencia intelectual por parte de los responsables de una politica a abandonarla por razones de
eficiencia; la dificultad de eliminar instituciones u organizaciones especialmente creadas; la existencia
de coaliciones de interés conformadas, entre otros, por la burocracia interna o los beneficiarios de la
politica que se oponen a su terminacion; los obstaculos legales y los altos costes (Jones, 1984).
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cronoldgica.?° Asimismo, cada una de las fases incluye acciones concretas de parte de
las autoridades publicas —Congreso, gobierno, gabinete ministerial, cuerpo
burocratico— y de otros actores con capacidad de influencia —grupos de presion,
prensa— A cada fase le corresponde un sistema de accién especifico, con actores,
relaciones, compromisos y estructuras sociales (Meny y Thoenig, 1989: 104-105).

El modelo del ciclo de politicas publicas presenta diversas ventajas. Una de
ellas, mencionada arriba, es su flexibilidad, la existencia de circuitos de
retroalimentacion. Una segunda ventaja consiste en la posibilidad de identificar, en
cada fase, a los actores implicados junto a sus preferencias y retos, lo que ayuda a
realizar un analisis comparativo a lo largo del proceso (Subirats et al. 2008: 45). En
cuanto a las desventajas, Sabatier ha planteado aquellos que considera sus principales
limites analiticos. Primero, se trata de una perspectiva bdasicamente descriptiva.
Segundo, relacionado al punto previo, no permite inferir causalidad; esto es, no
permite predecir ni identificar de qué manera una etapa conduce a la otra. Tercero, el
modelo ciclico de las politicas publicas tiene como marco una interpretacién legalista
de la accion publica —top-down, de arriba hacia abajo— centrada en la accién del

Estado sin tomar en cuenta la visidn segln la cual el punto de partida son los actores

20 por ejemplo, la evaluacién no solo debe ser llevada a la practica recién al final del proceso de una
politica publica. Por el contrario, debe ser ejecutada también en la etapa de implementacién, a fin de
realizar ajustes y poder solucionar, en el camino, las deficiencias que puedan afectar los resultados
esperados. Es decir, la evaluacion se desarrolla en dos momentos: durante la implementacion de la
politica publica (que en la literatura suele denominarse como “monitoreo”) y ya finalizada la
implementacién. Para una explicacién detallada de lo que consiste la evaluacién de politicas publicas y
sus principales dificultades metodoldgicas, puede revisarse Yamada y Pérez (2005).
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sociales y su contexto, generandose una interaccion de abajo hacia arriba, o bottom up
(Jenkins-Smith y Sabatier, 1993: 3-4).21

Aunque se considera que losreparos de Sabatier son validos, se ha dicho
también que el esquema del proceso de politicas mantiene su vigencia y utilidad mas
alld de sus limitaciones analiticas (deLedn, 1997: 12).22 Se le sigue considerando un
“marco de referencia” que debe ser completado con el analisis de los actores, sus
recursos y el marco institucional dentro del cual operan (Subirats et al. 2008: 47).

Igualmente, el propio Sabatier defiende en diversos trabajos la necesidad de
incorporar en el analisis de las politicas publicas a los “multiples actores” que
intervienen en su proceso de elaboracion. El marco desarrollado por él y bautizado
como “coalicion de apoyo” plantea que la evolucion de las politicas es, esencialmente,
el producto del esfuerzo de varias coaliciones que emplean una variedad de
instrumentos politicos y legales a fin de obtener sus objetivos en materia de politicas.
A su vez, las “coaliciones de apoyo” se definen como actores de una variedad de
instituciones —grupos de interés, agentes administrativos, legisladores, autoridades
del Ejecutivo, intelectuales— que comparten un conjunto general de creencias y

posiciones sobre un tema en particular (Sabatier y Pelkey, 1987: 237).%3

21 De acuerdo con el enfoque bottom up los colectivos de empleados publicos —policias, maestros o
incluso los funcionarios administrativos ubicados en los puestos de responsabilidad mas bajos— pueden
determinar la suerte de una politica, su éxito o su fracaso (Fernandez, 2008: 513).
2|ncluso, para delLedn (1997: 12) resulta siendo estéril el debate en torno a si el ciclo de las politicas
viene a ser en estricto un “modelo” o mas bien una “heuristica”, como propone Sabatier. Lo realmente
importante, afiade, es reconocer las fortalezas y debilidades del esquema y actuar en consecuencia.
2E|l marco de la coalicién de apoyo (en inglés original, advocacy coalition framework) se sustenta sobre
tres premisas. La primera, que el entendimiento del proceso del cambio de politicas requiere de una
perspectiva temporal, de al menos una década. Segunda, que las politicas publicas pueden ser
conceptualizadas como un conjunto de creencias, valores y prioridades. Y tercera, que la mejor manera
de pensar en el proceso de politicas es a partir de la interaccion que se produce entre diferentes actores
interesados en un sector especifico (Sabatier, 1988: 131). Para deledn (1997: 11), el marco de la
coalicién de apoyo en realidad vendria a llenar una “laguna” en el esquema del proceso de politicas, en
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En resumen, el esquema del proceso de las politicas alude a una serie de fases
en las cuales una serie de actores, publicos y privados, interactlan y se relacionan
entre ellos. No es el Unico marco existente para la investigacion de politicas, pero tal
como sefalan diversos investigadores su utilidad y vigencia lo convierten en el mas
importante.?* Al mismo tiempo, autores como Subirats et al. (2008) y Sabatier (1988)
han reparado en la necesidad de que el andlisis de politicas incida en los actores que
intervienen e interactian en su elaboracién. El apartado siguiente desarrollara

ampliamente lo relacionado con dicho tépico.

4. Los actores de las politicas publicas en América Latina

En los sistemas de separaciéon de poderes latinoamericanos usualmente son los
Ejecutivos quienes disefian las politicas publicas y asumen la responsabilidad de iniciar
la legislacion (Levitt, 2012: 41). Los Congresos disponen de una serie de opciones para
responder a dichas iniciativas aunque —como se discutira— el diagndstico en el que
coincide la literatura es que tienden a actuar mas reactiva que proactivamente, con
una participacion escasa en la elaboracién e implementaciéon de nuevas politicas y, por
el contrario, aprobando sin mayor resistencia las propuestas del gobierno o, en muy

pocos casos, vetandolas o modificdndolas (Cox y Morgenstern, 2001; BID, 2006).

este caso lo referido a la iniciacién de la politica publica o definicidn del problema. Se trataria, afiade el
autor, de explicar cdmo toman forma los programas, nuevos o ya revisados.
%Debe decirse que los investigadores guardan diferentes expectativas frente a los marcos de anélisis de
politicas (Sobeck, 2003: 351). Ostrom (1999) considera que pueden ser aplicados a todos los tipos de
arreglos institucionales, ayudando a proveer un sentido de organizacidon que permite entender desde los
mas simples acuerdos hasta relaciones mas complejas. Mientras, Schalager (1999) sefiala que aunque
los marcos dirigen nuestra atencidn a determinadas caracteristicas, identificando variables y sus
relaciones, por si solos no tienen capacidad predictiva o explicativa. En su opinidn, el objetivo central de
la teoria del proceso de politicas deberia consistir en explicar como los actores interactian dentro de las
instituciones para elaborar, implementar, evaluar y revisar las politicas publicas (Schlager y Blomquist,
1996: 653).
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Este perfil reactivo de las legislaturas latinoamericanas, es decir que su aporte
en el desarrollo de nuevas politicas a partir de una agenda auténoma sea muy
limitado, no las convierte en actores irrelevantes. Ya se dijo en el parrafo anterior, son
capaces de detener o enmendar las propuestas del gobierno. Pero también pueden
ejercer su influencia o poder politico por fuera del ambito legislativo formal (BID,
2006). Precisamente, el objetivo de esta tesis doctoral consiste en demostrar el
impacto que los Congresos pueden tener en el proceso de las politicas empleando vias
de influencia informal sobre la administracién publica, tomando los ejemplos de Chile
y Peru. Esto se discutird en los capitulos venideros.?®

Las politicas publicas son el resultado de un proceso de toma de decisiones que
involucra a una serie de actores publicos y privados —presidentes, lideres partidarios,
legisladores, cuerpos administrativos, grupos de interés, medios de comunicacién,
expertos— que interactian en distintos escenarios — gabinetes ministeriales,
Congresos— y que se encuentran involucrados en la solucion de un problema
considerado publico (Scartascini et al., 2011: 13; Subirats et al. 2008: 49). Como se
explico, la idea del ciclo de las politicas publicas engloba todo el proceso de su
discusién, decision, implementacidn y evaluacién. Dado que a lo largo de este proceso
participan distintos actores politicos, se entiende que las caracteristicas de las politicas
publicas dependeran del comportamiento de dichos actores (BID, 2006: 18).

Se considera que todo individuo o grupo social es un actor potencial en la
medida que esta implicado en el problema publico que es el origen de una politica

determinada. Esto supone que no todos los actores intervienen de manera activa o

25 La pertinencia de los ejemplos elegidos sera explicada en el capitulo tercero.
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visible en cada una de las etapas de la politica; unas veces se tratara de una actuacion
reconocible, tangible y otras de una actuacién indirecta, menos obvia. La pasividad de
un actor —voluntaria, por carencia de recursos o por no tener plena conciencia de las
consecuencias de la politica— puede convertirse en un factor que explique por qué se
implementd una alternativa en lugar de otra (Subirats et al. 2008: 50).2°

Una manera de clasificar a los actores que intervienen en el proceso de las
politicas es diferenciandolos entre publicos y privados. Los primeros son aquellos que
tienen “responsabilidad publica” y, por tanto, son sujetos de control. Los actores
pertenecientes a la administracion publica estan limitados en su comportamiento por
estructuras y reglas que los subordinan y los hacen pasibles de ser penalizados. Los
segundos, en cambio, participan también en la constituciéon y estructuracion del
proceso de las politicas pero sin que ello suponga un control gubernamental sobre su
accionar, pudiendo ser afectados directa o indirectamente en el proceso de toma de
decisiones (Subirats et al. 2008: 60-62).%” En el apartado siguiente, se revisard quiénes

son los principales actores publicos en el proceso de las politicas publicas.

26 Que un actor participe se involucre mas o menos en el proceso de una politica publica dependera,
entre otros factores, de sus propios intereses en juego y su capacidad para movilizar recursos y formar
coaliciones favorables (Subirats et al. 2008: 50).
27 Los actores privados pueden, al mismo tiempo, subdividirse en tres. Las personas y organizaciones
que se considera son la causa directa del problema colectivo que la politica publica intenta solucionar
(grupo objetivo); las personas y organizaciones a quienes el problema afecta directamente, sufriendo
sus consecuencias (beneficiarios finales); y en la periferia de las anteriores, las personas y organizaciones
a quienes la politica les afecta de manera indirecta, ya sea positiva o negativamente (los grupos
terceros). Pensando en un ejemplo practico, el grupo objetivo de una politica ambiental podrian ser las
industrias responsables de emisiones contaminantes que se buscan reducir. Los beneficiarios finales
serian aquellos cuyo medioambiente se ve afectado por la contaminacién. Finalmente, una politica de
esta naturaleza podria impactar positivamente en las industrias que desarrollan tecnologias menos
contaminantes y negativamente en un sector de los consumidores que veria dificultado su acceso a
ciertos productos (Subirats et al. 2008: 62—-63).
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4.1 Actores publicos

Las politicas publicas son el resultado de la interaccidon producida entre una serie de
actores, cada uno de los cuales se desenvuelve a partir de sus propias preferencias.
Dicha interaccidén y los resultados de las politicas estan influenciados por un amplio
rango de factores politicos e institucionales, que incluyen los incentivos y restricciones
del Poder Ejecutivo, el desempefio de las legislaturas, la independencia del Poder
Judicial, la autonomia y capacidad de los cuerpos burocraticos y la institucionalizacién

del sistema de partidos (Scartascini et al. 2010: 2).

4.1.1 El Poder Ejecutivo
El tipo de régimen adoptado en los paises de América Latina hace que los presidentes
ocupen un lugar principal en el proceso de las politicas publicas. Asi, en la region
latinoamericana la formulacién de politicas suele comenzar desde los Ejecutivos,
siendo decisivos los poderes presidenciales consagrados en las constituciones, entre
otros la emisién de decretos y la introduccidon exclusiva de legislaciéon en ciertas
materias. Estos poderes determinan la estrategia de negociacion y transaccién que los
presidentes pueden disenar frente a las legislaturas y sus aliados y rivales politicos
(Scartascini, 2011; Stein y Tommasi, 2006).28

Los poderes presidenciales en general pueden clasificarse en poderes
partidarios y constitucionales (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y Shugart, 1997).
Los poderes partidarios tienen que ver con el grado de apoyo del presidente en el

Congreso en funcion de dos estandares: el tamafio del contingente legislativo que

28 Factores adicionales que ayudan a explicar la manera en que los presidentes gobiernan son las
cualidades personales, la ideologia y los factores culturales e histdricos de los propios paises (Scartascini,
2011: 36).
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apoya al presidente y el grado de disciplina partidaria o cohesién interna, esto es la
real capacidad de control que el presidente tiene sobre los legisladores (Mainwaring y
Shugart, 1997).

En cuanto a los poderes constitucionales, estos se dividen entre no legislativos
y legislativos. Los primeros tienen que ver con el poder presidencial de nombrar y
despedir a funcionarios del gobierno, por ejemplo a los ministros que conforman el
gabinete.?? Los segundos, legislativos, son aquellos poderes que ayudan al presidente a
participar en el proceso de elaboracidn de politicas.

Los poderes legislativos se consideran proactivos si permiten la modificacidon
unilateral del estatus quo. Incluyen la capacidad de legislar por decreto, poderes en
materia de presupuesto y poderes de agenda. Por contraste, los poderes reactivos le
permiten al presidente detener las iniciativas de la legislatura, ejerciendo su poder de
veto o introduciendo legislaciéon exclusiva en determinadas 4dreas (Shugart vy
Mainwaring, 1997; Shugart y Haggard, 2001; Payne, 2006).

En varios paises de América Latina la Constitucidon garantiza al presidente la
potestad de promulgar legislacién por decreto, con o sin autorizacion previa por parte
del Congreso.3® Respecto a los poderes de agenda, algunos presidentes tienen la
posibilidad de declarar “urgente” una propuesta legislativa, conminando al Congreso

para que actle dentro de un plazo de tiempo establecido; caso contrario, la propuesta

2 En casos como los de Pery, Venezuela, Colombia y Uruguay las legislaturas comparten con el
presidente la prerrogativa de remover a miembros del gabinete ministerial a través de procedimientos
de censura, aunque debido a la dificultad que entrafia obtener los votos requeridos para proceder a la
censura y a la discrecion absoluta de la que disfruta el presidente para nombrar a un sucesor este poder
no ha sido empleado significativamente en la mayoria de los paises (Saiegh, 2010: 54).
303 autoridad de decreto es aplicable en Argentina, Brasil y Colombia a la mayoria de las areas de
politica publica. En otros paises se restringe a campos especificos, por ejemplo en materias econdmicas
y fiscales. Mas alld de que el Congreso sea capaz de rescindir el decreto, esta potestad le ayuda al
presidente a controlar la agenda legislativa y a obtener resultados de su interés (Saiegh, 2010: 54).
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puede convertirse en ley (tal es el caso de Uruguay). Otra forma de poder de agenda es
cuando el presidente posee la prerrogativa de convocar a una sesién legislativa
especial en donde solo se debaten las propuestas del Ejecutivo (Saiegh, 2010: 55).

Las constituciones de muchos paises latinoamericanos proveen al Ejecutivo con
mecanismos para prevenir o evitar los intentos del Congreso por modificar el estatus
guo sin su consentimiento. En esa linea, resulta ser muy comun en la region el poder
de veto a través del cual los presidentes detienen, ya sea los proyectos completos
aprobados en el Parlamento —veto total- o parte de ellos —veto parcial- (Aleman y
Schwartz, 2006). Dependiendo del porcentaje de votos que el Congreso necesite para
reconsiderar los proyectos observados por el Ejecutivo, el veto presidencial es mas
débil o mas fuerte. A una mayor necesidad de votos de legisladores, el veto
presidencial sera mas complicado de superar (Shugart y Mainwaring, 1997). Otra
forma de poder constitucional reactivo es cuando el presidente tiene la potestad
exclusiva de introducir legislacion en determinadas areas de politicas. Dicho monopolio
legislativo restringe el accionar del Congreso (Saiegh, 2010: 55).

Sobre la base de los poderes descritos, Shugart y Mainwaring (1997: 49)
identifican hasta cuatro categorias para agrupar a los paises de acuerdo a la autoridad
legislativa que las Constituciones confieren a sus presidentes. De mayor a menor, estas
son: potencialmente dominante, proactivo, reactivo y potencialmente marginal.

Los poderes presidenciales constitucionales ayudan a enmarcar las relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo. La atribucién de estos poderes le facilita al
presidente adoptar decisiones cuando lo considere oportuno, disfrutando de una

mayor autonomia frente al Congreso para aplicar sus programas (Stein y Tommasi,
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2006: 401).3! Los poderes constitucionales suponen el factor determinante a la hora de
medir la fortaleza de los presidentes; quienes disfruten de “sustanciales poderes
legislativos” posiblemente tengan una influencia considerable sobre la legislacién, mas
alld de que sus partidos no sean mayoria en el Congreso, o no sean los lideres
indiscutibles de esos partidos (Shugart y Mainwaring 1997: 41).

Sin embargo, se advierte que un amplio margen de maniobra presidencial
puede conducir a una alta volatilidad de las politicas (Scartascini, 2011: 37). Por ese
motivo, un Congreso que esté firmemente involucrado en la deliberacion y supervisién
de las politicas contribuye a que estas sean sostenibles en el tiempo y basadas en
consensos sociales (BID, 2006: 44; Saiegh, 2010: 48). Sobre el papel de los Parlamentos
en el proceso de las politicas se volvera en el apartado siguiente.

Desde un punto de vista constitucional suele incluirse a los gabinetes como
parte del Poder Ejecutivo en tanto los ministros son nombrados por el presidente y
responden legalmente ante él.32 Dado que los Ejecutivos latinoamericanos se
concentran en los presidentes, existe un debate en torno a la real capacidad de
influencia de los gabinetes en el proceso de formulacion de politicas. No obstante, los
ministros se encuentran al frente de las grandes dependencias burocraticas (los
ministerios y oficinas adscritas) y por ese motivo su papel en el ciclo de las politicas no
debe ser minimizado. Son los responsables politicos de la ejecucidn y evaluacion de las

politicas, dirigiendo al resto del cuerpo burocratico y coordinando con él, promoviendo

31 Las potestades constitucionales son un mecanismo que tienen a la mano los presidentes para
compensar poderes partidarios débiles, ampliando su respaldo politico o incrementado su poder de
negociacion frente al Congreso (BID, 2006: 61).
32 En cambio, en los sistemas parlamentarios los ministros del gabinete son a la vez miembros del
Parlamento y junto al jefe del gobierno son responsables politicamente ante él.
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y defendiendo propuestas y decisiones y guiando el tramite de los proyectos de ley en

la legislatura (BID, 2006: 65-66).33

4.1.2 El Poder Legislativo

En el escenario de América Latina los presidentes suelen dirigir los procesos de
formulacidon de las politicas publicas respaldados en sus poderes presidenciales,
principalmente aquellos que se encuentran consagrados en las constituciones. La
institucion llamada a contrapesar el protagonismo del Ejecutivo es, precisamente, el
Poder Legislativo. Del Parlamento se espera que represente las necesidades y deseos
de los ciudadanos, identificando problemas, proponiendo soluciones, aprobandolas y
supervisando su adecuada implementacién (BID, 2006: 43).

La interaccidon Ejecutivo—Legislativo es un elemento decisivo en el proceso de
las politicas publicas. Si el Ultimo juega un rol basicamente secundario, el primero
estard en libertad de aplicar aquellas que se correspondan con sus particulares
preferencias. Al contrario, un Congreso involucrado firmemente en la deliberacion y
supervision de las politicas puede contribuir con su buen funcionamiento, reduciendo
su volatilidad y representando los intereses de la poblacién (BID, 2006: 44; Saiegh,
2010: 48). Pese a ello, un pensamiento comun que atraviesa Latinoamérica es que una
asamblea legislativa carece de la capacidad suficiente para realizar un aporte
sustantivo en la elaboracién e implementacidn de politicas. La revision de casos fuera

de América Latina, en Estados Unidos o en Alemania, evidencia que esta premisa es

3Una funcién adicional de los gabinetes tiene que ver con el hecho de que son mecanismos que
permiten a los presidentes la creacion de coaliciones en el gobierno y en el Congreso. Por ejemplo, los
presidentes cuyos partidos carecen de mayorias legislativas pueden hacerse del apoyo de otros partidos
mediante nombramientos en el gabinete (BID, 2006; Scartascini, 2011).
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falsa pues los Congresos de esos paises si son capaces de ejercer influencia (sobre todo
de cardcter informal) en materia de politicas publicas, incluso mayor que la del propio
Poder Ejecutivo. Por ejemplo, los trabajos de Aberbach (1981; 1990), Kaufman (1981) o
Furlong (1998), para el caso de los Estados Unidos, revelan una notable influencia del
Congreso de ese pais sobre la administracidon. Asimismo, Goetz (1997) demuestra la
influencia relevante del Bundestag aleman sobre el proceso de las politicas publicas.
Todos estos importantes aportes —junto a otros— seran ampliamente resenados vy
discutidos en el siguiente capitulo.

La literatura especializada identifica a varios factores que contribuyen a
determinar el papel —-mas o menos importante— desempenado por las legislaturas en
el proceso de formulacidon de las politicas publicas. Uno de estos factores de gran
importancia para contribuir a reducir la influencia de los Congresos en el proceso de
las politicas publicas, son las prerrogativas del Ejecutivo en materia de legislacion y que
han sido ya mencionadas en el apartado anterior (poderes de decreto, de veto, de
iniciativa exclusiva en areas especificas). Factores adicionales que deben afiadirse son
las reglas electorales de acceso a la legislatura y las reglas de estructura y organizacién
legislativa que definen el funcionamiento del Congreso.

El método de eleccidn es un determinante principal del nimero de actores que
participan en el juego politico y de los incentivos que los movilizan. Se asume que un
sistema electoral capaz de fomentar la representatividad, efectividad y participacion
asegura una conexioén fuerte estable entre votantes y legisladores, haciendo que las
preferencias de los ciudadanos se encuentren representadas en el Congreso y sean

tomadas en cuenta durante la elaboracién de las politicas.
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Las diferencias mas comunes en los sistemas electorales utilizados en América
Latina tienen que ver, primero, con la férmula electoral, que es el método a través del
cual los votos son convertidos en curules o escafos; segundo, la estructura de la
votacién, que supone elementos como el nimero de votos que cada elector tiene
derecho a emitir; y tercero, la magnitud del distrito electoral, que refiere al nimero de
representantes que los votantes de cada distrito tienen en el Parlamento.3* En general,
el método de eleccion es relevante porque tiene implicancias en el numero,
preferencias y estabilidad de los actores y grupos politicos que participan en el proceso
de formulacién de las politicas publicas (Scartascini, 2010: 51).

En cuanto a la estructura de las legislaturas, una de las caracteristicas mas
importantes estriba en si son unicamerales o bicamerales. En la literatura no existe un
acuerdo sobre los beneficios de uno u otro sistema, aunque se afirma que las
estrategias de los actores y por tanto los resultados de las politicas son afectados por
la presencia o ausencia de una segunda cdmara.?

El rol de las legislaturas en la formulacién de politicas publicas también se ve
influenciado por su organizacién interna. A través de las comisiones con jurisdiccion en
materias especificas —salud, educacidn, trabajo, economia y varias otras— los
Congresos supervisan al Poder Ejecutivo y definen los contenidos de las politicas
enfocadas en dichas materias. Regularmente las iniciativas legislativas son debatidas y

evaluadas en las comisiones respectivas para luego ser votadas en el Pleno. El

34Los distritos electorales pueden ser uninominales (representados por un solo legislador) o
plurinominales (representados por mas de uno).
35 Algunas de las ventajas del bicameralismo serian evitar las decisiones tomadas a la ligera o que
favorezcan a unos pocos. Mientras que entre sus desventajas se contarian la disminucion en la
capacidad de respuesta de los gobiernos frente a una crisis determinada o el aumento excesivo del
costo de adoptar decisiones (Scartascini, 2010: 52).
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desempefio de las comisiones variarda de acuerdo a las reglas o normas de
procedimiento, los recursos con los que cuentan y el grado de especializacién de sus
miembros y cuerpo de asesores, fuera de factores adicionales como la fuerza y
organizacién de los partidos politicos (BID, 2006: 55).

Las normas de las legislaturas determinan el numero y tamafo de las
comisiones. Si la cantidad de comisiones es muy grande lo mas probable es que los
legisladores deban servir en varias a la vez, lo cual disminuye el nivel de especializacién
y de experiencia politica. La especializacién también se debilita con un sistema de
distribuciéon de comisiones de alta rotacion, basado exclusivamente en criterios
partidistas y posiciones de liderazgo sin atender cuestiones adicionales como la
experiencia de los congresistas (Scartascini, 2010: 57).

Como se ve, existe una serie de elementos que dan forma a la participacién de
las legislaturas en el proceso de formulacién de las politicas publicas. Ademas, se ha
explicado que en América Latina el disefo e iniciacion de leyes y politicas usualmente
empieza desde la rama del Ejecutivo. Frente a ello, las legislaturas disponen de una
variedad de caminos para responder a dichas iniciativas pero, en general, se sugiere
gue tienden a ser reactivas en vez de proactivas (Levitt, 2012: 41).

A un Congreso en condiciones de elaborar sus propios proyectos y de participar
activamente junto al Ejecutivo en la orientacidn de las politicas publicas y en lo que
atafie a su supervisidn se le considera “proactivo”. En el ambito latinoamericano se
afirma que los Legislativos de la regién ejercen, en cambio, un poder “reactivo”, sin

participar activamente en la formulacion y promocion de politicas publicas y vetando o
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bien modificando las propuestas presidenciales; es decir, sin desarrollar una agenda
auténoma (Cox y Morgenstern, 2001; BID, 2006).

Cox y Morgenstern (2001: 376) proponen la existencia de cuatro tipos de
legislaturas reactivas. En los extremos ubican a las “recalcitrantes” y “subordinadas”.
En las primeras, mientras que un escaso porcentaje de legisladores apoya al Ejecutivo,
la mayoria rechazara todas las iniciativas que mas le interesen al presidente. En las
segundas se produce la figura inversa. Un altisimo porcentaje de legisladores apoya al
presidente y aceptaran, por tanto, cualquier propuesta suya.

Los dos tipos adicionales son aquellas legislaturas con las cuales los presidentes
pueden trabajar mejor en la coordinacion legislativa. La “mayoria negociadora” le
exigird voz y voto en la toma de decisiones, mientras que la “mayoria parroquial-
venal” estard dispuesta a aceptar concesiones o apoyar las iniciativas del gobierno a
cambio de favores menudos, generalmente enfocados en legisladores individuales
(Cox y Morgenstern, 2001: 376).3¢

Dependiendo de a qué tipo de legislatura se enfrente, el presidente definira su
estrategia de relacion y negociacidn. A un Congreso “recalcitrante” le corresponde un

I”

presidente “imperial” que recurrird a sus poderes unilaterales (de tenerlos) y a un

Congreso “subordinado” le corresponde un presidente “dominante” que dictarad sus

propias condiciones, sin hallar resistencia. En el medio, frente a una mayoria

I”

“negociadora” el presidente “coalicional” buscara incorporarse al proceso de sancién

I”

de leyes y frente a una mayoria “parroquial” en busca de pequeios favores el

III

presidente evidenciard una orientacién “nacional” en contraste con el caracter venal

36 Cox y Morgenstern (2001: 373) sefialan que las dos condiciones principales para que los Congresos
sean de uno u otro tipo son el porcentaje de legisladores que apoya al presidente y el porcentaje de
legisladores con intereses parroquiales, preocupados por defender prerrogativas locales.
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del Parlamento. De todas las combinaciones la mas democratica seria “presidente
coalicional/legislatura negociadora” (Cox y Morgenstern, 2001: 387).

En un trabajo posterior, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) identifica
hasta tres tipos de legislaturas reactivas. La “relativamente limitada” por lo general
aprueba las iniciativas del Poder Ejecutivo luego de realizar algunos cambios menores y
sin ser muy activa ni efectiva en la funcion de supervision. La “reactiva
obstruccionista”es potencialmente mas activa en la formulacion de politicas aunque su
funcidn principal consiste en bloquear las iniciativas del Ejecutivo, participando rara
vez en el caracter técnico o distributivo de las politicas o en la supervision de su
ejecucion. Y la “reactiva constructiva”, aparte dedesempefiar las funciones que
caracteriza a la legislatura “reactiva obstruccionista”, determina significativamente el
contenido de las politicas enmendando las iniciativas del Ejecutivo y desempeiia la
funcion de supervision con relativa eficacia. Segun el BID, los Congresos
latinoamericanos se reparten entre estos tres tipos dependiendo de su nivel de
participacidon en la toma de decisiones. Existe un cuarto tipo de legislatura, “proactiva”,
qgue cumple las funciones de la “reactiva obstruccionista” y “reactiva constructiva” y
gue toma la iniciativa en la elaboracidn de politicas y marca su propia agenda. Ninguna
legislatura en América Latina ha exhibido de forma permanente caracteristicas
proactivas (BID, 2006: 57).37

Entonces, el punto central de los trabajos de Cox y Morgenstern (2001) y del
BID (2006) es que el perfil reactivo es comun a todas las legislaturas de la regién

latinoamericana, solamente que en distintos niveles. Se asume que los Congresos que

37 Un ejemplo de legislatura proactiva dentro de un sistema presidencial (que participa en la orientacién
general de las politicas junto al Ejecutivo con una agenda propia) es la de Estados Unidos.
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cuentan con legisladores experimentados y especializados junto con un sistema
desarrollado de comisiones y un amplio apoyo técnico tienden a ser mas constructivos
en su labor, mientras que aquellos con menores capacidades desempeiian un rol muy
limitado en la formulacién de politicas o demuestran su poder de un modo
marcadamente obstruccionista. (BID, 2006: 59).38

El indice de capacidad de las legislaturas para la elaboracién de las politicas
publicas confeccionado por el BID (2006: 59) incluye los factores mencionados junto a
otros adicionales: la confianza ciudadana en el Parlamento, la eficacia de los drganos
legislativos, el porcentaje de legisladores con estudios universitarios y las perspectivas
gue ofrece el Congreso a sus miembros de cara a proseguir una carrera politica. En
funcion de esos factores, se sugieren tres categorias para medir la capacidad de las
legislaturas en el proceso de las politicas: alto, medio y bajo. Una legislatura puede
tener una alta capacidad —por ejemplo, Chile o Brasil- pero siempre mantendra un
perfil reactivo en el proceso de las politicas publicas, o deteniendo las propuestas del

Ejecutivo, o enmendandolas, o ambos a la vez.

38 En los andlisis de capacidades parlamentarias suele otorgdrsele un peso importante a la experiencia
de los legisladores. Una posicién en contrario a la hipdtesis de que se necesitan, obligatoriamente,
carreras mas largas para que los miembros del Congreso adquieran una mayor especializacién en areas
de politicas publicas (y por ende se comprometan con un papel mas proactivo) puede leerse en Ferraro
(2009). Segun este autor, no debe perderse de vista que la concepcién dominante del trabajo legislativo
en Latinoamérica se mantiene dentro de los canones del siglo XIX: el Poder Ejecutivo a cargo de la
direccién de la administracién y el Congreso un simple ente fiscalizador constrefiido a un rol
predominantemente reactivo en el proceso de gobierno. Un cambio en la concepcién del rol del
Parlamento, en el que este uUltimo adquiera una funcién activa y protagdnica en la formulacion de las
politicas publicas y en la direccidn de la burocracia, podria representar un factor mas decisivo de cara al
desarrollo de un Poder Legislativo realmente profesionalizado (Ferraro, 2009: 194-195). Una posicion
similar es defendida, a su vez, por Ramirez (2008: 209). Esta autora sefiala que “es una peligrosa ilusion”
creer que la reeleccién parlamentaria es una “condicién suficiente” para asegurar la profesionalizacidn
de los legisladores y, por ende, su especializacion en temas de politicas publicas. Para que esto ocurra,
afnade, es necesaria, en cambio, “una transformacién y modernizacién de la concepcion del rol del
Parlamento y, ademas, del trabajo parlamentario”.
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Tabla 3
indice de capacidad de los Congresos en América Latina

Paises indice de capacidad del Congreso
Brasil Alto
Chile Alto
Colombia Alto
Uruguay Alto
Bolivia Medio
Costa Rica Medio
Ecuador Medio
El Salvador Medio
México Medio
Nicaragua Medio
Panama Medio
Paraguay Medio
Venezuela Medio
Argentina Bajo
Republica Dominicana Bajo
Guatemala Bajo
Honduras Bajo
Peru Bajo

Fuente: BID (2006)

Debe insistirse en que el perfil reactivo de las legislaturas latinoamericanas no
significa que sean politicamente irrelevantes. Algunas se dedicaran a aprobar las
iniciativas del Ejecutivo sin oponer mayor resistencia mientras otras las vetaran o
aprobaran previas modificaciones. Por cierto, se asume que los legisladores son
capaces de negociar “a puerta cerrada”, fuera del ambito legislativo considerado
formal, con los funcionarios del gobierno y de la administracion (BID, 2006: 45). Sobre

este punto, se volvera.

4.1.3 El Poder Judicial
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La literatura identifica al Poder Judicial como uno de los actores que también juega un
rol importante en la formulacion de politicas. Las reformas judiciales, incluidas en un
contexto mas amplio de reformas politicas llevadas a cabo por varios paises en
América Latina durante los ultimos 25 afios, han cambiado la naturaleza de la
participaciéon de los jueces y cortes que, actuando como una sola entidad, han
terminado por asumir un rol mas activo en la elaboracion e implementacion de las
politicas publicas. Asi, la importancia de las cortes en la politica nacional se ha
incrementado, convirtiéndose estas en un recurso usual para la resolucién de
conflictos politicos y sociales (Magaldi, 2010: 77).

El Poder Judicial participa en la elaboracién de politicas ya sea directa o
indirectamente. Directamente, los jueces son llamados para dar su consentimiento
respecto a politicas especificas y su aprobacion es un requerimiento necesario para la
implementacién de dichas politicas. Indirectamente, la mera posibilidad de recurrir a
las cortes puede promover cambios en los comportamientos y preferencias de los
actores asi como alteraciones en los proyectos legislativos de cara a evitar la
desaprobacion judicial (Magaldi, 2010: 80).3°

Son cuatro los roles que el Poder Judicial es capaz de asumir en el proceso de
las politicas en América Latina. El primero es jugador con poder de veto, cuando las
cortes vetan leyes sobre la base de la Constitucion y, en parte, de sus propias
preferencias. La funcion de veto sera mdas amplia si la decisién judicial hace referencia
a la ley en general y no solamente al caso especifico que origind la deliberacién. El

segundo rol es jugador proactivo, cuando las cortes revisan las leyes y las interpretan

3%9Una tercera forma de influencia del Poder Judicial en el proceso de politicas seria por omisién, es decir
rehusandose a tomar decisiones y a formar parte del debate politico (Magaldi, 2010: 80).
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influenciando en su contenido. Se trata de un papel muy comun en aquellos paises en
donde el Ejecutivo y el Congreso le solicitan al Poder Judicial que aclare o emita
opinién sobre alguna politica antes de que entre en funcionamiento. El tercer rol es el
de drbitro imparcial, cuando las cortes sirven de mediadoras y velan por la correcta
aplicacion de las politicas vigilando que los demas actores cumplan con sus
compromisos (por ejemplo, evitando que el Ejecutivo se exceda en sus facultades
legislando por decreto en materias para las que no se encuentra autorizado). Y el
cuarto rol es el de representante de la sociedad cuando las cortes se erigen en un canal
de expresion para sectores sociales marginados, ayudandoles a proteger sus derechos
y defendiendo el principio de igualdad ante la ley (BID, 2006; Magaldi, 2010).

La relevancia del Poder Judicial en el juego politico dependerd de su grado de
independencia. Si es independiente, el Congreso y el Ejecutivo deberan tener muy en
cuenta sus preferencias durante el proceso de elaboracion de las politicas publicas. Al
revés, si es dependiente lo mas probable es que su funcion se limite a complacer los

intereses de otros poderes del gobierno (Scartascini, 2011: 60—-61).4°

4.1.4 El cuerpo burocratico estatal

La burocracia es un actor crucial en el disefio y ejecucién de las politicas publicas. Las
reglas y pautas de funcionamiento de la burocracia estatal deben contribuir, en primer
lugar, a garantizar la continuidad, coherencia y relevancia de las politicas publicas y, en

segundo lugar, a prevenir el uso discrecional del poder publico. Desde el punto de vista

40 Entre los factores que afectan directamente a la independencia del Poder Judicial se encuentran el
nivel de autonomia presupuestaria, el grado de transparencia y del criterio meritocratico en el
nombramiento de los jueces, la estabilidad de los jueces en sus cargos vy el alcance de la potestad de
revision judicial (BID, 2006; Scartascini, 2011).
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del proceso de formulacion de las politicas publicas, la burocracia es el cuerpo a cargo
de prepararlas, ejecutarlas, controlarlas y evaluarlas (Zuvanic et al., 2010: 147).%! Esto
significa que se trata de un actor que, en la practica, atraviesa el ciclo completo de las
politicas publicas.*?

Es Max Weber quien teoriza sobre lo que podria llamarse un modelo ideal de
burocracia publica. Para Weber (2008), el fendmeno mas importante en las sociedades
de su tiempo era la burocratizacion del Estado. Sefala que el tipo de dominacion legal-
racional propio de las sociedades capitalistas modernas se basa en la idea de que el
Estado se rige por un ordenamiento juridico, con reglas, derechos y deberes. El poder
debe administrarse a partir de un aparato burocratico colectivo, compuesto por
individuos racionales. Estos funcionarios trabajan de un modo profesional y
permanente, son previsibles en sus decisiones —responden a un sistema de reglas
neutrales de las que tienden a apartarse lo menos posible—y son seleccionados por sus
méritos, capacidades y saber especializado. En la tesis de Weber, la organizacion del
Estado mediante un sistema burocratico profesional provisto de las caracteristicas

mencionadas resulta indispensable para el desarrollo del sistema capitalista.*®

41 Sin embargo, en la regién latinoamericana no existe una definicién formal de lo que deberia ser el
papel de la burocracia en el proceso de politicas publicas. Las constituciones hablan, vagamente, del
“servicio al pais” que prestan los servidores publicos (Zuvanic et al. 2010: 148).
“No es propdsito del presente capitulo ahondar sobre el tema de la burocracia mas alld de lo que
supone su participacién en el proceso de formulacidon de las politicas publicas. No obstante, es
conveniente decir que si bien hacia los siglos XVI y XVII las burocracias se convierten en elementos
caracteristicos de las sociedades modernas sus origenes se remontan hasta el siglo Xlll, cuando las
primeras organizaciones publicas con personal entrenado y asalariado surgen en Europa, concretamente
en Alemania y Francia, como respuesta de las monarquias a la separacidon de las arenas politica y
religiosa que les obliga a desarrollar los principios de una administracién temporal (Ferraro, 2009). La
organizacion de la defensa del territorio —con la creacion de ejércitos profesionales permanentes— vy la
recaudacién de impuestos que sustenten el financiamiento del Estado fueron las necesidades que
dieron origen, en Europa, a las primeras administraciones institucionalmente diferenciadas: la
administracion tributaria y militar (Sanz, 2008: 479).
43 Contrapuestos a la posicién weberiana se encuentran los defensores de la teoria de la eleccién
racional, quienes rechazan que los funcionarios publicos a través de un conjunto de normas neutrales
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El diagnostico que se hace de la administracion publica en América Latina
sugiere un limitado nivel de desarrollo y, por consiguiente, una baja capacidad en la
mayoria de las burocracias para asumir un rol activo en el proceso de formulacién de
las politicas publicas (Zuvanic et al. 2010: 171-172). Se afirma que la realidad de la
burocracia en Latinoamérica se aleja, por mucho, del modelo burocratico ideal de
Weber, esto es profesional, estable y jerarquico (BID, 2006; 71). En esa linea, en la
region latinoamericana se encuentra muy enraizada una preocupacion predominante
por la elaboracidn e implantacion de planes de reformas de la administracion publica
gue, en las mas de las veces, no han sido suficientemente testeadas o no responden lo
suficiente a las necesidades locales (Ferraro, 2009). Existen dos grandes corrientes
reformistas: la nueva gerencia publica y el Estado neo-weberiano.

La nueva gerencia publica parte de la idea de trasladar técnicas de
gerenciamiento y formas organizativas de la empresa privada al sector publico,
introduciendo mecanismos competitivos en la provision de los servicios mediante,
entre otras férmulas, la tercerizacidn a gran escala o la privatizacién de las empresas
estatales, junto a regimenes de contratacion flexible y la gestion del rendimiento
(Kettl, 2005).%* Este enfoque —de gran influencia en América Latina y con amplia
difusidén académica— hace hincapié en la economia y en la eficiencia de los aparatos
publicos entendidos como proveedores de servicios a ciudadanos—clientes (Sanz, 2008:

492). No obstante, la experiencia de aplicaciéon en el sector publico de técnicas de

puedan llegar a adquirir un fuerte compromiso institucional—ético ya que su naturaleza racional se
encuentra al servicio de fines egoistas. Y una tercera corriente es el neoinstitucionalismo organizacional,
asumiendo que la racionalidad del servidor publico es limitada y que su compromiso institucional—-ético
depende mas bien del entorno en el que se desenvuelve (Trelles, 2009: 18-20).
44 La nueva gerencia publica, o neo-gerencialismo, se origina gracias a las reformas en la administracion
publica impulsadas por el gobierno de Nueva Zelanda a comienzos de la década de 1980. Era un
programa inspirado por una escuela de pensamiento econdmico: la economia politica neoclasica, o
Escuela de Chicago (Kettl, 2005: 10).
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gestion del sector privado ha demostrado ser problematica. Los mismos instrumentos
o técnicas de reforma pueden funcionar de manera muy distinta dependiendo del
contexto de cada pais, produciendo resultados desiguales (OCDE, 2006: 234).

El Estado neo—weberiano responde a la necesidad de flexibilizar, democratizar y
hacer mas participativas las practicas de las agencias estatales, pero sin dejar de lado la

Ill

idea del “espiritu de servicio” que representa la figura del servidor publico. Es una
diferencia fundamental, porque mientras la perspectiva neo—gerencial propone, en la
practica, borrar las diferencias entre empresa privada y sector publico el Estado neo—
weberiano mantiene la nocién de servicio publico como un activo indispensable
(Ferraro, 2009). Este enfoque neo—weberiano (que en realidad puede adoptar otros
nombres) propone abrir los procesos politicos—administrativos a la participaciéon
ciudadana e incorpora una dimension ética a la gestion publica (Sanz, 2008: 492).
Procesos de reforma acumulados, la realidad de la administracion burocratica
en América Latina varia entre los paises de la regién. Dos caracteristicas ayudan a
explicar tales diferencias: el grado de autonomia —la medida en la que los servidores
civiles estdn protegidos de la arbitrariedad, de la politizacién y de la busqueda de
beneficios privados— y la capacidad técnica. En funcién de ambos criterios existen
trabajos que plantean una categorizacion basica de las burocracias latinoamericanas,
distinguiendo hasta cuatro tipos. El primero es la burocracia administrativa que se
caracteriza por una relativa alta autonomia y una baja competencia técnica, lo que le
impide asumir un papel relevante en la toma de decisiones. El segundo es la burocracia

clientelar que presenta, por igual, una baja capacidad y autonomia. Este grupo esta

conformado por funcionarios temporales que ingresan a la administracion por su
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lealtad o afiliacién politicas. El tercero es la burocracia paralela con una baja
independencia y una alta capacidad. Esta integrada por cuadros especializados,
incorporados a la administracion con modalidades contractuales flexibles, una practica
muy extendida en América Latina sobre todo en la década de los noventas (como parte
del enfoque neo—gerencial, ya referido). No forman parte de la estructura permanente
de las administraciones y se mantienen aislados y concentrados en funciones limitadas
dentro del proceso de elaboracién de las politicas. Y el cuarto es la burocracia
meritocrdtica con una alta independencia y capacidad, con funcionarios que han sido
reclutados siguiendo patrones de mérito, que siguen una carrera profesional dentro
del aparato publico y con opinién e influencia efectiva sobre las areas de su
incumbencia (BID, 2006: 75—-78; Zuvanic et al., 2010: 164-170). Estos cuatro tipos de
burocracias se reparten entre los paises latinoamericanos, aunque debe hacerse la
salvedad de que no son excluyentes. Distintas categorias pueden coexistir en un pais.
Finalmente, Zuvanic et al. (2010: 157) proponen medir el desarrollo de las
burocracias latinoamericanas utilizando dos criterios. El indice de mérito analiza en
gué medida son empleados procedimientos objetivos, técnicos y profesionales para
reclutar, seleccionar, promover, recompensar o despedir a los miembros de la
administracion publica. Y el indice de capacidad funcional evalua de qué forma los
procesos y practicas en el servicio civil influencian en el rendimiento de los
funcionarios, fortaleciendo o no su compromiso de servidores publicos. El orden de los

paises, de mayor a menor desarrollo, es el que sigue (sobre una escala de 0 a 100):
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Tabla 4
Nivel de desarrollo burocratico en América Latina

Paises Nivel de desarrollo burocratico indice
Brasil Alto 61
Chile Alto 57
Costa Rica Medio 48
Argentina Medio 47
Colombia Medio 47
Uruguay Medio 44
México Medio 40
Venezuela Medio 38
Promedio regional 30
Republica Dominicana Bajo 19
Bolivia Bajo 19
Ecuador Bajo 17
El Salvador Bajo 17
Guatemala Bajo 17
Nicaragua Bajo 15
Peru Bajo 14
Panama Bajo 13
Paraguay Bajo 12
Honduras Bajo 11

Fuente: Zuvanic et al. (2010)

Asi, segun se aprecia en la tabla de arriba los paises pueden agruparse en tres
niveles diferenciados. Brasil y Chile disfrutarian de un sistema de servicio civil bastante
mas institucionalizado que el resto. El segundo bloque (Costa Rica, Argentina,
Colombia, Uruguay, México y Venezuela) presentaria sistemas de servicio civil
relativamente bien estructurados pero sin llegar a consolidarse en aspectos de mérito
y herramientas de gestion. Y el tercer blogue (Republica Dominicana, Bolivia, Ecuador,
El Salvador, Guatemala, Nicaragua, Perd, Panama, Paragua y Honduras) tendria un
sistema de servicio civil incapaz de garantizar la atraccion y retencion de personal
competente, ni dispondria de los mecanismos de gestion que permitan influir a favor

de un comportamiento efectivo de sus funcionarios.
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4.1.5 Los partidos politicos

Los partidos politicos son componentes esenciales de cualquier democracia y ejercen
un importante grado de participacion en el proceso de las politicas publicas. Un
ingrediente indispensable del sistema democratico es la convocatoria regular a
elecciones para ocupar los cargos del gobierno y distribuir los escafios legislativos. Los
partidos politicos se encargan de reclutar a los candidatos, movilizan respaldo electoral
y definen sus aspiraciones en materia de las politicas que aplicarian de acceder al
poder (Ware, 1996; Mainwaring y Scully, 1995). Fuera de la arena electoral, los
partidos son participantes activos en una serie de areas, como la conformacién de
gobiernos y coaliciones, la organizacion de la legislatura y la agregacion y articulacion
de los intereses y preferencias de los ciudadanos, ya sea desde el ejercicio del gobierno
o desde la oposicion (Norris, 2004).

El rol de los partidos politicos en el ciclo de las politicas publicas, entonces, es
doble. De un lado actuan directamente en el proceso de su formulacion,
comprometiéndose efectivamente en su debate y contribuyendo a la definicion y
articulacion de programas aunque no se encuentren en el poder. Del otro, se trata de
una actuacién indirecta, influyendo en la naturaleza de las relaciones Ejecutivo-
Legislativo, en la coordinacion en el Congreso o en los incentivos de los funcionarios
para adoptar e implementar politicas favorables a las mayorias (Jones, 2010: 19).

La literatura identifica hasta cuatro caracteristicas de los partidos que afectan el
proceso de las politicas publicas en América Latina. Estas son el nivel de
institucionalizacion, nacionalizacién y fragmentacion junto al caracter programatico de

los sistemas de partidos (Jones, 2010; BID, 2006).
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Los sistemas de partidos politicos pueden considerarse institucionalizados
cuando los patrones de competencia interpartidista son relativamente estables; los
partidos tienen vinculos fuertes con la sociedad y, en general, los ciudadanos se
identifican con ellos; los partidos y las elecciones son vistos como instrumentos
legitimos para determinar quién gobierna; y los partidos se encuentran bien
desarrollados y demuestran influencia sobre la orientacion de las politicas
(Mainwaring y Scully, 1995). Se entiende que aquellos sistemas partidarios mas
institucionalizados tienen una mayor opcién de promover acuerdos que sean
respetados en el tiempo, generando politicas consistentes. A mayor
institucionalizacién es menos probable que las identidades partidarias y la importancia
relativa de los principales actores en el proceso de politicas varian drasticamente de
una eleccién a otra. En cambio en los sistemas débilmente institucionalizados los
partidos generalmente tienen una corta vida y sus posiciones en politicas suelen ser
altamente maleables (Scartascini, 2011: 67; Jones, 2010: 21).

En un sistema nacionalizado los partidos tienen un alcance nacional y reciben
niveles similares de apoyo a través del pais. Por esa razdn, tienden a expresarse y a
actuar con una orientacién comun en lugar de estar divididos en funcién de temas
regionales o sub-nacionales (Jones y Mainwaring, 2003). La nacionalizacién resulta ser
importante para el proceso de las politicas publicas al tratarse de un factor que afecta
el nimero de jugadores relevantes en el juego politico y las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo. En un sistema nacionalizado el presidente podria sacar
adelante su agenda negociando y estableciendo coaliciones con algunos pocos

dirigentes de los partidos claves. En un sistema poco nacionalizado los dirigentes
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partidarios no estarian en la posicion de hablar en nombre de toda su organizacién,
complicando el arribo de acuerdos (BID, 2006).

Las decisiones relacionadas con transferencias a unidades sub—nacionales,
reformas administrativas o subsidios pueden ser fuertemente influenciadas por el
grado de nacionalizacién del sistema de partidos. Si la base de apoyo de un partido es
constante en todo el pais es mas probable que las unidades territoriales sean tratadas
con equidad. Por contraste, si la base de respaldo varia mucho geograficamente serd
mas probable que las decisiones se tomen considerando el grado de apoyo recibido en
las distintas unidades territoriales. En suma, bajo un sistema nacionalizado de partidos
las politicas publicas se orientarian mas hacia un bien comun nacional, mientras que en
un sistema escasamente nacionalizado tenderian mas a satisfacer intereses locales o
particulares (Jones, 2010: 26).

El nivel de fragmentacion del sistema de partidos se obtiene generalmente a
través del niumero de partidos que consiguen una participacién relevante tras la
reparticion de los escafios disponibles en la legislatura (Lijphart, 1994). De esta forma,
la fragmentacién partidaria influye sobre el nimero de actores que participan en el
proceso de las politicas publicas. En los contextos presidenciales latinoamericanos se
afirma que una mayor fragmentacion tiende a disminuir el contingente legislativo que
apoya al Ejecutivo y aumenta, por ende, el nUmero de socios que el presidente debe
convencer para llevar adelante su agenda de gobierno. En otras palabras, frente a una
alta fragmentacidén se esperaria que las relaciones Ejecutivo—Legislativo se compliquen,

elevando el costo de llegar a acuerdos perdurables en el tiempo (Scartascini, 2010: 68).
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En ultimo término, se dice que los partidos son programaticos cuando compiten
y obtienen apoyo popular principalmente gracias a su orientacidn politica, propuestas
y desempefio. Los partidos programaticos son contrapuestos a los clientelares, que
compiten y pelean por el apoyo de los votantes basados en el ofrecimiento de
incentivos —trabajos en el sector publico, dinero, bienes—y son juzgados en funcién de
la capacidad de cumplir con dichos ofrecimientos. Los partidos clientelistas estdn mas
preocupados en el mantenimiento de estrechas redes de apoyo y las politicas iran
dirigidas a beneficiar a quienes forman parte de esas redes (Jones, 2010: 40).
Revisados quiénes son los mas importantes actores publicos que intervienen en el
proceso de formulacion e implementacion de las politicas publicas enseguida se hara

un repaso de los actores privados.

4.2 Actores privados

Los actores publicos sobre quienes se hizo referencia en la seccion anterior se
caracterizan porque desarrollan roles y funciones formalmente establecidos para la
tarea de formulacion de las politicas. En cada pais existen normas que definen como
deben desempefiarse y relacionarse entre ellos y qué responsabilidades les toca
asumir. Desde luego, su actuacién cotidiana va mas alla de lo que se entiende como
estrictamente formal. De hecho, la presente tesis ahonda en las relaciones informales
qgque se producen entre dos de esos actores principales, la legislatura y la
administracion, y cdmo la primera utiliza mecanismos no contemplados en las reglas

formales para influir sobre la segunda y, por lo tanto, en el ciclo mismo de las politicas.
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Ahora bien, existen actores adicionales que participan activamente en el
proceso de toma de decisiones que conduce a la elaboracion e implementacion de
politicas publicas, aunque legalmente no tengan asignadas responsabilidades de ese
tipo o no formen parte de la arquitectura politica formal de un pais. Los mas relevantes
en la literatura son las empresas, los sindicatos y los medios de comunicacion.*

Las empresas (sobre todo las domésticas) son un participante clave en el
proceso de las politicas. Dado que la mayoria de las politicas redistribuyen recursos,
especialmente aquellas que tienen que ver con el mercado y reforma del Estado, los
empresarios se encuentran entre quienes tienen las mds marcadas preferencias en
términos de su contenido (como una manera de prever de qué manera les puede
afectar), estabilidad y credibilidad. En principio, de todos los grupos sociales con
intereses las empresas son las que tienen mas recursos para gastar, sin embargo los
patrones de participacién varian a lo largo de América Latina (Ross, 2010: 217).

Se sefiala que la participacion de las empresas en el proceso de las politicas
varia de acuerdo con tres dimensiones interrelacionadas. En primer lugar, las empresas
pueden intervenir colectiva u organizadamente o de manera mas dispersa e individual.
Segundo, esta intervencion en politicas puede darse de un modo formal — por ejemplo
a través de asociaciones que son reconocidas por los ciudadanos y reciben la atencion
de los medios de comunicacién— o de un modo informal —mediante las redes de
contactos que, generalmente, involucran a un numero reducido de actores que se
desenvuelven fuera de la visidon de los demas—. Y la tercera dimensién tiene que ver

con los canales de influencia empleados por las empresas. Entre estos debe incluirse a

40tros actores privados que ejercen influencia sobre el proceso de formulacién e implementacion de
las politicas publicas son los investigadores y analistas (Sabatier, 1988: 131) asi como la Iglesia, las
Fuerzas Armadas u organismos internacionales (BID, 2006: 97).
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los grupos de presion, el lobby, las contribuciones para campanas electorales, redes de
contactos, recomendaciones para ocupar posiciones de influencia e incluso actos de
corrupcion (Ross, 2010: 217-218; BID, 2006: 98).

Los sindicatos han jugado y seguirdn jugando un papel importante en el
proceso de elaboracion e implementacion de las politicas publicas.*® Su rol es de una
naturaleza doble. De un lado defienden sus derechos y privilegios a través de acciones
propias del mundo industrial como las negociaciones colectivas o huelgas y de
actividades politicas, entre ellas el lobby y la movilizacion de masas. Y al mismo
tiempo, los sindicatos pueden ser poderosos aliados de los sectores publico y privado
en la consecucién de acuerdos perdurables (Murillo y Schrank, 2010: 248).

La participacion de los medios de comunicacién en el proceso de las politicas
generalmente ha sido circunscrita por los investigadores a una funcion de enlace
pasivo entre los mensajes de las élites y el publico receptor (BID, 2006: 105; Hughes,
2010: 269). No obstante, los medios ayudan a definir o construir la agenda de las
politicas, captando la atencién sobre temas que en su momento no habian sido
considerados o interpretados como urgentes por los decisores publicos. También
pueden influir en la etapa de formulacidn de politicas, sobre todo cuando la cobertura
noticiosa —y la presidn que esta genera— lleva a los decisores de politicas a buscar
soluciones temporales en vez de respuestas de largo plazo que, por razones obvias,

demoran mas en su ejecucidon. Asimismo, el que una determinada politica sea

4Aunque se sostiene que su influencia ha disminuido en las Gltimas dos décadas. Los sindicatos fueron
artifices de los sistemas de partidos de posguerra en los paises latinoamericanos. Su poder aumentd en
el contexto de la politica regional de industrializacion basada en la sustitucién de importaciones, que
protegia a empleadores y promovia empleo en el sector de las manufacturas. Su capacidad de influencia
se redujo con la disminuciéon de los votantes sindicalizados y con los efectos ocasionados por la
liberalizacién de la economia (BID, 2006: 112).
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adoptada en lugar de otra puede deberse a la atencidn que le dediquen los medios. Si
la cobertura es escasa, los decisores tendran un mayor margen de maniobra. Al
contrario, frente a una vigilancia mediatica que provoque el debate los responsables
de las politicas se cuidardn mas de no optar por aquellas que resulten, visiblemente, en
beneficios econdmicos para grupos de interés particulares. Y, por supuesto, otra
alternativa posible es que los medios actien conjuntamente y aprovechen su

influencia para alentar politicas favorables a sus propios intereses (Hughes, 2010: 276).

Conclusiones

El proceso de las politicas publicas —la formacién de la agenda, la formulacion, la
implementacién y la evaluacién— tiene un fuerte impacto en la calidad y en el
resultado de las politicas. Diversos actores intervienen en la toma de decisiones y su
comportamiento depende de las preferencias e incentivos que enfrenten, de las reglas
qgue definen la interaccidon entre si y del funcionamiento de las instituciones —el
Congreso, el Poder Judicial, entre otras—.

Entonces, la complejidad del proceso de las politicas publicas estriba,
fundamentalmente, en la cantidad de actores inmersos en él (mencionados en extenso
en el cuarto apartado del presente capitulo), los cuales tienen sus propias
prerrogativas, funciones y marcos de actuacion.

Por ejemplo, en los sistemas presidencialistas que caracterizan a América Latina
las reglas constitucionales—formales otorgan competencias al presidente que le
permiten una participaciéon predominante en la formulacidon de politicas. Al mismo

tiempo, una segunda institucién llamada a desarrollar un rol protagdnico en el ciclo de
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las politicas publicas es el Parlamento, del que se espera que represente los intereses
ciudadanos. Sin embargo, las legislaturas latinoamericanas son calificadas, en general,
de reactivas porque no participan activamente en la formulacion y promocion de
politicas y, basicamente, tienden a aprobar las decisiones presidenciales o en todo
caso a vetarlas o modificarlas; es decir, sin desarrollar una agenda auténoma.

El diagndstico anterior no significa que los Congresos latinoamericanos
carezcan de relevancia. En el plano formal las legislaturas proponen y derogan leyes y
aprueban proyectos luego de enmendarlos. Pero, sobre todo, pueden ejercer
influencia por fuera de los procedimientos legislativos formales.

En esa linea, la presente tesis doctoral aborda de qué manera los Poderes
Legislativos participan en el proceso de las politicas publicas empleando mecanismos
de influencia informal sobre los cuerpos administrativos, con atencion en los casos de
Chile y Peru. El argumento central que se ird desarrollando es que ambas legislaturas
recurren a vias informales, por fuera de las reglas escritas, que les permiten influir
politicamente sobre la administracion del Estado y, por ende, sobre el proceso mismo
de las politicas. Justamente, una literatura amplia con preocupacién central en los
Estados Unidos (y que ha empezado a explorar a algunos paises en América Latina) se
ha ocupado de poner de manifiesto la manera en que los legisladores recurren a
diversas estrategias, muchas de ellas informales, para influir en la administracién en la
blsqueda de asegurar que sus preferencias y prioridades sean efectivamente tomadas

en cuenta en el proceso de toma de decisiones. Esto se vera en el segundo capitulo.
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Capitulo I
El control parlamentario sobre la burocracia. Hacia la participaciéon de los Congresos

en el proceso de las politicas publicas.

Introduccion

El proceso de formulacién de politicas publicas involucra a una variedad de
participantes, lo cual exige muestras de cooperacion y confianza entre ellos. Se trata
de un proceso de negociaciones entre actores politicos —presidentes, lideres de
partidos, legisladores, cuerpo burocratico— y de la sociedad civil —empresarios, medios
de comunicacién, sindicatos— que interactian en distintos escenarios —Poderes
Legislativos, gabinetes ministeriales y otros— (Scartascini et al. ,2011: 13). Dado que las
partes involucradas poseen distintos poderes y expectativas, la elaboracién e
implementacién de las politicas publicas se comprende como un proceso que encierra
una gran complejidad.

En América Latina los presidentes suelen conducir el proceso de politicas
publicas a través de las reglas de participacion legislativa formalmente contempladas
en las constituciones de los paises (BID, 2006: 28). A pesar de que, originalmente, los
regimenes presidenciales latinoamericanos se inspiraron en el modelo de frenos vy
contrapesos de los Estados Unidos —una distribucion de poderes tal que permitiera que
cada uno de los agentes estatales bloqueara las decisiones de los otros de no arribarse

a un acuerdo entre ellos—, la mayoria de los regimenes constitucionales de la regién ha
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tendido a moderar esta capacidad de bloqueo mutuo concentrando en el Ejecutivo el
poder de promover modificaciones en la legislaciéon (Negretto, 2003: 42).%7

Dicha concentraciéon de facultades en el Ejecutivo tiene una fuente de
inspiracion histérica que ha tendido a ser ignorada por la literatura, a saber, la
Constitucion de Cadiz de 1812. La historiografia de los paises latinoamericanos no ha
podido evitar, durante mucho tiempo, un sesgo “patridtico” que le ha hecho ignorar,
por razones perfectamente comprensibles, dicha influencia de instituciones espafiolas
en el derecho constitucional de las nuevas republicas. Estudios recientes, sin embargo,
ponen ahora de manifiesto que no solamente participaron de la Asamblea
Constituyente de Cadiz delegados de diversos paises latinoamericanos, sino que esa
Constitucidn vino a aplicarse durante cierto tiempo en América.*® Y mas alld de esto, la
ideologia politica que anima a los movimientos que promueven la soberania populary
conducen asi a la lucha por la independencia es el liberalismo predominante en los
paises de Hispanoamérica en esa época, que es el mismo liberalismo hispanico de la

Constitucidn de Cadiz (Brefia, 2013).%°

47 E|l objetivo central del modelo de los frenos y contrapesos (o madisoniano, en referencia a James
Madison, su promotor) es complementar una separacién formal de poderes mediante el equilibrio,
diferencidndose del modelo de “separacién pura” en que este ultimo coloca en manos de los distintos
agentes una funcion especifica. Aparte de la distribucién de poderes que aliente el bloqueo mutuo, un
segundo elemento de los frenos y contrapesos estadounidense comprende un sistema electoral que
induzca, en cada rama del gobierno, una representacion de intereses lo mas diversa posible. Segun
Negretto (2003: 55- 56) los paises latinoamericanos también se han apartado de ese aspecto evitando
gue surjan gobiernos divididos con representacidn de distintos intereses en la presidencia y el Congreso.
48 La Constitucion de Cadiz de 1812 fue “no solo adoptada, también aplicada” en América Central, Perl y
diversas ciudades (Brefia, 2013: 272).
4 Este liberalismo hispanico, a diferencia de la doctrina politica prevalente en las Trece Colonias
britanicas en Norteamérica, no rechazaba a la monarquia. Algunos de los mds importantes principios
republicanos, tales como la soberania popular, el gobierno representativo, la division de poderes y el
constitucionalismo fueron parte del liberalismo hispdnico, sin embargo este liberalismo fue
“mondarquico” en el sentido de que fue creado para operar dentro de una monarquia constitucional
(Brefa, 2013: 273-274).
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Ahora bien, independientemente de los modelos constitucionales histéricos, es
inevitable que entre el Ejecutivo y el Legislativo haya pugnas que emergen como fruto
del deseo por expandir, cada uno, sus propias esferas de poder e influencia. En
diversos sentidos, sin embargo, los Estados Unidos representan un caso extremo, en
donde ambas ramas, al existir una jurisdiccién compartida en ciertos temas, se han
enfrentado en materias como presupuesto, control de la burocracia, poderes de
guerra y politica internacional (Cox y Kernell, 1991: 4-8). De hecho, en los Estados
Unidos, el Ejecutivo y el Congreso desarrollan, desde hace décadas, una lucha continua
y encarnizada por el control y el liderazgo en el proceso de politicas y sobre la
burocracia (Gilmour y Halley, 1994: 3).

En el ambito latinoamericano, se ha argumentado que las posibles
discrepancias existentes entre el Ejecutivo y el Legislativo el primero las resuelve o
supera recurriendo a sus prerrogativas constitucionales, en particular a la potestad de
emitir decretos. Esta vision de la concentracion de poder por parte de los presidentes
latinoamericanos, implementando politicas publicas de forma unilateral, desde arriba,
se pone claramente de manifiesto durante los procesos de reformas y ajustes
implementados desde la década de 1980.°°

En cualquier caso, analizando los paquetes de reformas econdmicas llevados a
cabo por los gobiernos latinoamericanos, se ha sostenido que el proceso politico en la

region se reduce en lo basico a elecciones, decretos y esporddicos estallidos de

50 Estos procesos de reformas promovian, en resumen, la ortodoxia fiscal, la liberalizacién y el recorte
del papel del Estado alentando las privatizaciones de los servicios (Thorp, 1998: 242). Estos eran los tres
pilares aconsejados por el Consenso de Washington en las décadas de los ochentas y noventas del siglo
pasado, buscando responder a los problemas que por entonces enfrentaba América Latina, como el
déficit publico y una inflacién descontrolada. Los resultados terminaron siendo muy diferentes a los
buscados pues las politicas impuestas se llevaron demasiado lejos, ocasionando costes apreciables sobre
paises que no estaba en condiciones de afrontarlos (Stiglitz, 2003: 81-82).
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protesta, con el poder del Estado concentrado en el Ejecutivo (Przeworski 1991: 186-
187). Se afirma ademas que las iniciativas mds amplias de ajuste estructural se dieron,
por lo general, bajo el auspicio de regimenes autoritarios. En un nimero considerable
de experiencias estas politicas de estabilizacion se implementaron por los lideres de
gobierno recurriendo principalmente a los decretos presidenciales a fin de esquivar a
los debates legislativos y anular la oposicion proveniente de grupos de interés
(Haggard y Kaufman, 1994: 360). Dicho modelo de gobierno contravenia las
expectativas de un sistema mas plural en la toma de decisiones, con la participaciéon de
diversos actores politicos y sociales, incluyendo a las legislaturas en su calidad de
representantes de los ciudadanos (Llanos y Nolte, 2006: 32-33).

El argumento de la usurpacién de funciones por parte del Ejecutivo fue revisado
en su momento. Si bien se admitia que los gobiernos presidenciales hacian un amplio
uso de sus poderes de decreto, se sugeria que las propias mayorias legislativas
toleraban e incluso preferian la utilizacién de dicho recurso (Carey y Shugart, 1998: 2).
Se consideraba, ademas, que los poderes legislativos del Ejecutivo podian constituir un
paso adelante hacia una mayor cooperacion entre presidentes y Congresos en la
conduccion de los gobiernos (Colomer y Negretto, 2003: 55). En respuesta a la idea
inicialmente instalada de que los presidentes latinoamericanos prescindian de los
Congresos, otros trabajos empezaron a destacar que estos ultimos si ejercen influencia
politica; en otras palabras, que son actores relevantes.

Sobre la relevancia politica de las legislaturas latinoamericanas se discutio en el
capitulo anterior. Un Congreso puede actuar mas proactivamente, en funcién de sus

propios proyectos y participando en la elaboracion y supervision de politicas publicas,
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0 mas reactivamente, sin desarrollar una agenda propia y dejandole toda la iniciativa al
Ejecutivo. Se afirma que la caracterizacion general de los Congresos en América Latina
responde al tipo reactivo (Cox y Morgenstern, 2001). Ello no implica que todos
mantengan el mismo nivel de participacidn en politicas. Dentro de dicho perfil reactivo
algunos tenderdan a aprobar, sin mayor obstaculo, las propuestas presidenciales y otros
buscaran vetarlas o incluso modificarlas incidiendo en su contenido. Ademas, pueden
ejercer influencia en las politicas por fuera de los procedimientos legislativos formales,
mediante negociaciones bilaterales entre legisladores y representantes del gobierno o
de la administracion publica (BID, 2006).

Precisamente, uno de los aspectos que necesita un mayor desarrollo en la
literatura es el aporte que los Congresos pueden realizar en el proceso de elaboracién
de las politicas publicas y en su implementacidon o ejecucion. Existe una creencia
extendida en Latinoamérica segun la cual la division de poderes implica, por un lado,
qgue el Ejecutivo tiene a su cargo exclusivo los organismos administrativos y, por el
otro, que el Legislativo carece de la capacidad para realizar aportes o, por ultimo,
influir en el proceso de politicas publicas. Ambos supuestos caracteristicos del ambito
iberoamericano se ponen en entredicho al revisarse los ejemplos de Estados Unidos o
Alemania, donde hay estudios que demuestran que en la elaboracion e
implementacién de politicas publicas la tarea de control de los Congresos, sobre todo
de tipo informal, es decisiva (Aberbach, 1981; Kaufman, 1981; Gaetz, 1997). Existe
abundante literatura al respecto, que sera desarrollada en las paginas siguientes.

Como veremos mas en detalle abajo, los Congresos influyen asi informalmente sobre
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la administracién, lo cual les permite participar activamente, por ejemplo, en los
procesos presupuestarios (Jones, 2001; Siavelis, 2006; Gaylord, 2010).

En ese sentido, es posible entender que los Poderes Legislativos participan en
las politicas publicas empleando mecanismos de influencia informal sobre los cuerpos
administrativos, algo que se discutira para los casos de Chile y Peru. El argumento
central que se ird desarrollando a lo largo del presente trabajo es que las legislaturas
chilena y peruana recurren a vias informales, por fuera de las reglas escritas, que les
permiten influir politicamente sobre la burocracia publica, actor decisivo en el
desarrollo de las politicas, a cargo de prepararlas, ejecutarlas y evaluarlas en su
funcionamiento.>!

La idea de Congresos comprometidos con el proceso de politicas publicas y con
un papel mas que influyente, incluso dominante sobre los cuerpos burocraticos, ha
sido materia de una importante produccidén investigativa primordialmente en los
Estados Unidos. Estos estudios argumentan que ejerciendo un control politico sobre
los funcionarios de la administracion e influyendo en sus decisiones el Congreso
estadounidense logra que se desarrollen e implementen aquellas politicas que son de
su particular preferencia o interés (Hammond y Knott, 1996: 123). En este caso, debe
advertirse, el concepto de control parlamentario no hace referencia al criterio usual de
fiscalizacién a posteriori de los actos del gobierno, sino a una vision mds de cogobierno
—o codireccion del gobierno— en materia de los asuntos publicos (Oberreuter, 1992).

Por tanto, en este segundo capitulo se empezara desarrollando el concepto de

control desde una vision general. Después se hara énfasis en el control parlamentario

51 Una regla informal es aquella préctica usualmente no escrita que se comunica por fuera de los canales
asumidos como los oficiales (Helmke y Levitsky, 2006: 5). Parte del capitulo tercero se dedicard a discutir
la bibliografia que existe sobre el estudio de la politica informal.
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propiamente dicho y se argumentara que existen, a grandes rasgos, dos criterios para
entenderlo. Uno tiene que ver directamente con la idea de una fiscalizacién posterior
sobre la actuacidn del Ejecutivo y la burocracia publica, con una visién bdsicamente
sancionadora o punitiva. Mientras, el segundo criterio lo asume mas como un control
de tipo operativo, a través del cual el Congreso ejerce su influencia sobre los

funcionarios y participa directamente en la decisién de los asuntos publicos.

1. El control politico: Una visién general

El enfoque mas empleado por la literatura para abordar el concepto de control es
desde la teoria de la delegacidn. La delegacion se define como el acto a través del cual
una persona o grupo —el principal o mandante— otorga a otra persona o grupo —el
agente— la potestad de actuar en su representacion.

Los gobiernos utilizan la delegacién para incrementar el rango de los servicios
gue pueden proveer. Los presidentes delegan en los ministros funciones especificas: el
de Defensa se encargard de temas relacionados con la defensa nacional, el de
Economia vera el manejo de las cuentas publicas, el de Salud se hard responsable de
las politicas de sanidad. La delegacidon es lo que le permite al Estado—Nacion moderno
dedicarse a una serie de tareas en simultaneo, algo indispensable para su existencia y
funcionamiento (Lupia, 2003: 33). Incluso, aunque los politicos electos consideren que
la delegacidon no es pertinente para sus intereses porque les resta autoridad, la
aceptan como una necesidad inevitable (Rosenbloom, 2001: 774).

El proceso de las politicas publicas en las democracias contemporaneas puede

ser entendido como una cadena de delegacidon. Los votantes eligen a sus
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representantes, luego los politicos electos delegan poder en el cuerpo burocratico para
la implementacion de las politicas en cuestidn. En esa légica, se asume que los
encargados de planear y ejecutar las politicas publicas, en cualquier democracia,
deberian hacer aquello que los ciudadanos desean y aguardan (Miiller, et al. 2003: 19).

En un sistema parlamentario la delegacién tiene forma de cadena simple. Los
electores delegan en sus representantes elegidos; los legisladores delegan en la rama
del Ejecutivo, especialmente en la figura del Primer Ministro; el Primer Ministro delega
en las cabezas de los departamentos del Ejecutivo; finalmente, las cabezas de los
departamentos del Ejecutivo delegan en el servicio burocratico. En cambio, dado que
en los sistemas presidencialistas el Ejecutivo y el Legislativo son agentes
independientes del electorado (elegidos por separado) que, a su vez, delegan en los
ministros y en la burocracia, la cadena de responsabilidades se vuelve multiple y
mucho més compleja (Strgm, 2003: 65-66; Moreno, Crisp y Shugart, 2003).52

Si bien la delegacion permite a los principales —quienes delegan— beneficiarse
de la experiencia y habilidades de otros, se advierte que el modelo implica riesgos. La
delegacion supone una transferencia de poder y existe el peligro de que a quienes se
les ha trasferido dicho poder —los agentes— terminen abusando de él (Lupia, 2003: 34).
Es posible que los recursos o la autoridad delegados en un agente con el propdsito de

favorecer los intereses del principal terminen siendo empleados en contra de este

52 La cadena de delegacidn parlamentaria conecta directamente a los representantes elegidos por los
ciudadanos con el gabinete y con los administradores del Estado. Por ese motivo, la democracia
parlamentaria ha sido definida como una cadena “ideal de delegacién y control, desde los votantes
hasta el ultimo de los responsables de politicas” en la que un mandante delega en un Unico agente que,
a su vez, es controlado por un Gnico mandante (Strgm, 2003: 65).
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ultimo; en concreto, que los agentes se aprovechen de su posicidn estratégicamente
favorable para perjudicar a sus mandantes (Kiewiet y McCubbins, 1991: 26).>3

Suele ejemplificarse lo anterior a partir de la relacion entre las legislaturas y los
cuerpos burocraticos. Las primeras delegan en los segundos autoridad en el proceso de
politicas porque se entiende que los funcionarios de la administracion poseen una
mayor capacidad y especializaciéon en determinadas areas. No obstante estos podrian
aprovechar dichos conocimientos para decidir priorizando sus intereses, alejdndose de
aquello que los legisladores tenian en mente cuando delegaron (Huber y Shipan, 2002:
19).>* Desde el enfoque de la delegacion, el Congreso es un actor que sacrifica su
propia influencia sobre las politicas publicas a favor del Ejecutivo a cambio de la pericia
técnica de la que adolece (MacDonald, 2010: 766).

Dados los eventuales problemas que trae consigo la delegacion el control
adquiere importancia como un mecanismo de contenciéon de indeseadas
consecuencias negativas, pudiendo ser ejercido en diferentes momentos y por
distintos actores. Respecto al momento en que se realiza, las medidas que actuan
antes de que el principal delegue su autoridad al agente serian ex ante, mientras que
aquellas que actian una vez que tal autoridad ya ha sido delegada serian medidas ex

post (Strgm, 2003: 67-73).

53 A esta situacion, Kiewiet y McCubbins (1991: 26) la denominan el dilema de Madison, en referencia al
modelo de separacién de poderes antes mencionado.
54 Los posibles problemas en la relacidon principal-agente se basan sobre todo en las diferencias que
existen en el acceso a la informacidn entre uno y otro. Piénsese en un legislador que desea sacar
adelante una politica ambiental sin ser un experto y en un funcionario especializado en dicha drea. La
teoria de la delegacion advierte que el segundo podria utilizar estratégicamente todo lo que sabe segun
sus propios incentivos (ademas, solamente el agente tiene un cabal conocimiento de sus propias
capacidades y objetivos). Un segundo problema, derivado del anterior, es cuando el principal no es
capaz de identificar si el agente actta en su mejor interés (Kiewiet y McCubbins, 1991: 25-26).
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En los controles ex ante el objetivo consiste en diferenciar a los buenos agentes
de los malos agentes, antes de que la relacién con los mandantes quede establecida.
Pensando en el tramo de la cadena de delegacion que va de los ciudadanos a los
representantes, se trata de elegir a los gobernantes mas apropiados. Un control ex
ante son las elecciones primarias, donde los simpatizantes de un partido pueden optar
por el candidato idéneo (Martinez—Cousinou y Andersson, 2009). Otra solucién al
problema de los malos representantes son las elecciones periddicas (Llanos vy
Mustapic, 2006: 19). Estas promueven que los agentes (presidentes, legisladores) se
hagan responsables de sus acciones, induciéndoles a que desarrollen politicas
favorables a los mandantes a fin de ser positivamente evaluados con posterioridad en
una nueva eleccién (Manin, Przeworski y Stokes, 1999: 29). Un legislador que no haya
actuado publicamente en funcidn de los intereses y expectativas de los votantes puede
ser castigado en el siguiente proceso electoral, no renovandosele la confianza para
continuar en el cargo.>

Otro mecanismo de control que se considera ex ante en la literatura tiene que
ver con el proceso de disefio de la legislaciéon. De un lado, los legisladores pueden
elaborar leyes sin desarrollar demasiado su contenido, dejando grandes vacios y, por
ende, delegando en otros actores, usualmente los funcionarios de la administracion,
una alta discrecionalidad en la implementacién y ejecucion de las politicas. Y de otro
lado pueden disefar leyes con un alto nivel de detalle en un esfuerzo por controlar
ellos mismos el proceso de las politicas, reduciendo el margen de discrecién del cuerpo

burocratico a lo minimo posible. Aca el punto de mira esta puesto en cuanta capacidad

55 Desde luego, este supuesto solamente tiene sentido y utilidad en aquellos paises en donde la
reeleccién estd permitida.
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de decision un Congreso deposita en el Ejecutivo y en la burocracia a través del
proceso legislativo (Huber y Shipan, 2002: 9).

En el control ex post, que se ejecuta cuando la relacién principal-agente ya ha
guedado establecida, resultan decisivos los mecanismos de monitoreo y vigilancia
directa sobre las acciones de los agentes (Lupia, 2003: 49). Un ejemplo cldsico son las
herramientas constitucionales con las que cuenta un Congreso para vigilar las
actividades del Ejecutivo. Entre ellas cabe mencionar a los pedidos oficiales de
informacién, las interpelaciones a ministros y autoridades, las comisiones
investigadoras y la participaciéon en nombramientos.>®

El control también puede ser ejecutado por distintos actores (uno de ellos es el
Parlamento, en su calidad de representante de los intereses de los ciudadanos). Al
respecto, O’Donnell (1994: 61) distingue entre accountability vertical y horizontal. El
principal instrumento para ejercer el primero son, nuevamente, las elecciones, a través
de las cuales los politicos elegidos rinden cuentas al electorado. Se trata de un control
ejecutado por los ciudadanos, de abajo hacia arriba.

Con el segundo concepto, O’'Donnell hace referencia a instituciones estatales
con autoridad legal, dispuestas y capacitadas para emprender acciones “que van desde
el control rutinario hasta sanciones penales o impeachment, en relaciéon con actos u
omisiones de otros agentes o instituciones del Estado que pueden, en principio o
presuntamente, ser calificados como ilicitos” (O’Donnell, 1998: 11).

La accountability horizontal puede entrar en juego en dos situaciones

principales: en la transgresion ilegal, por parte de una agencia estatal, de la autoridad

56 Otras fuentes con las que cuenta un mandante para obtener informacion y ejercer un control ex post
son el propio agente y lo que informe sobre su trabajo y los testimonios de terceras personas al tanto
del desempefio del agente (Lupia, 2003: 49).
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de otra; y en la provision de ventajas ilegales —corrupcién— que los funcionarios
obtienen para si mismos y sus asociados. Es emprendida por una institucion estatal con
el propésito de prevenir, cancelar, reparar y castigar acciones (o inacciones) de otros
agentes estatales (O’Donnell, 2004: 12).

Queda claro, la nocién de accountability horizontal se sustenta en el modelo de
separacion de poderes, de los frenos y contrapesos. Cualquier organismo estatal cuya
misidn institucional consista en luchar contra la corrupcién ejerce un control de tipo
horizontal. Asimismo, el control que realiza el Parlamento sobre las acciones del
Ejecutivo y la burocracia ocupa un lugar clave (Llanos y Mustapic, 2006: 20).>’

En la vision de O’Donnell (2004: 12-13), el control adquiere una dimensién
esencialmente punitiva.>® Ademas lo acota a las instituciones estatales, dejando fuera
a otros agentes que controlan extra-institucionalmente a las autoridades politicas,
investigdndolas y denuncidandolas cuando descubren un accionar incorrecto.>®

Smulovitz y Peruzzotti (2000: 151) denominan a este control extra-institucional un

57 Como se ha mencionado, los paises latinoamericanos se inspiraron en el modelo de los pesos y
contrapesos, o madisoniano, que originalmente consistia en brindar a cada autoridad una jurisdiccién
parcial sobre las funciones de otras para evitar los posibles abusos y extralimitaciones. Esto es, un poder
de veto que sirviera como instrumento de control. Se trata de la idea del control reciproco entre las
distintas ramas de un Estado (Negretto, 2003: 44-46). Se ha hecho notar, empero, que los supuestos
madisonianos no se cumplen necesariamente en la practica en América Latina. Es verdad que los paises
latinoamericanos eligen a sus presidentes y Congresos de forma separada, lo que sugiere una divisidn
formal de poderes. Sin embargo pasa que, en muchas ocasiones, ambas ramas comparten las mismas
metas, como cuando un presidente cuenta con mayoria legislativa, o al menos cercana a sus intereses.
En otras palabras, la separacion formal de poderes no garantiza que estos vayan a controlarse entre si
(Llanos y Mustapic, 2006: 26).
587 este respecto, O'Donnell (2004. 13) precisa que su nocién de accountability horizontal delimita “un
tipo especifico de interaccion entre instituciones estatales, mas estrecho que el conjunto de controles e
intercambios entre ellas”.
%% De manera similar, en su propia definicién de accountability Mainwaring (2003: 7) tampoco incluye a
la prensa u otras organizaciones sociales. Este autor delimita el concepto en torno a si a un actor le
asiste, formalmente, el derecho de exigir respuestas de funcionarios publicos o de la burocracia y si
estos tienen, por ende, la obligacion de responder. Asi, accountability implica la “vigilancia y/o sanciones
sobre autoridades” de parte de quienes, legalmente, se encuentran habilitados para hacerlo. Por
ejemplo los pedidos de informaciéon oficial del Legislativo al Ejecutivo serian una forma de
accountability.
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|II

“control social” que viene a completar las deficiencias del accountability horizontal en
los paises latinoamericanos.®° Entre los principales actores de dicho activismo civico se
incluye a los movimientos sociales nucleados alrededor de demandas de justicia y
esclarecimiento de denuncias de violaciones a los derechos humanos y el periodismo.
Podemos agregar también lo relativo a ONG’s y asociaciones civiles comprometidas
con diversos y especificos aspectos de la politica publica, un tipo de fendmeno
asociativo que ha tenido un crecimiento explosivo en las ultimas décadas, en ambitos
como el medio ambiente, la alimentacién, la salud, la lucha contra determinadas
enfermedades y muchos otros ambitos de la politica publica. Todo este tipo de
organizaciones ejerce un control muy activo sobre la formulacién e implementacion de
politicas publicas en el ambito de su interés particular.

La logica del control en tanto mecanismo de subsanacidon de las posibles
consecuencias negativas que trae consigo la delegacidn principal—agente se origina en
el supuesto de que el segundo, racionalmente, buscara aprovecharse de su posicion
privilegiada y actuar en beneficio propio. Bajo ese criterio, pueden identificarse dos
grandes clasificaciones de control: si se ejerce antes o después de sellada la delegacién
del principal en favor del agente para que decida por él (el cudndo) y si se efectla

vertical u horizontalmente o desde la sociedad organizada (el quién). La siguiente tabla

resume lo dicho hasta el momento.

80 O’Donnell (1994: 61) sefiala que mientras el accountability vertical puede existir en las democracias
delegativas propias de Latinoamérica, el accountability horizontal o no existe o es extremadamente
débil en ellas. En las democracias delegativas, el poder es delegado al presidente via elecciones para que
gobierne como le parezca mds apropiado y con los mecanismos de rendicién de cuentas seriamente
debilitados u obstaculizados.
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Tabla 5
Cuando se controla y quién controla

Cudndo Ex ante Ex post

Ejemplo: Elecciones primarias, | Ejemplo: Control del Legislativo sobre
elecciones periddicas, disefio de | la actuacidn del Ejecutivo

legislacidn

Quién Vertical Horizontal Social
Ejemplo: Elecciones | Ejemplo: Cualquier | Ejemplo: Las ONG, los
(el control lo ejercen | organismo estatal | movimientos sociales, el
los ciudadanos sobre | contra la corrupcién | periodismo de denuncia
las autoridades) (el control lo ejercen | (el control se ejerce

las instituciones del | desde la sociedad hacia
Estado sobre otras|las instituciones del
instituciones Estado y la burocracia)

estatales)

Elaboracion propia a partir de la clasificacion propuesta en Llanos y Mustapic (2006)

En este punto debe decirse que una de las principales criticas que recae sobre
el enfoque principal-agente es la presuncion de un conflicto, la suposicién de que el
agente actua independientemente en virtud del poder delegado yendo en contra de
los deseos del mandante. En lo que atafe al control politico sobre los cuerpos
burocrdticos, se hace notar que en el mundo administrativo moderno conviven
diversos niveles de relacion y no necesariamente el conflicto tiene por qué estar
presente en todos ellos (Waterman y Meier, 1998; Meier y Krause, 2003). Bajo esa
légica existen trabajos que, alejandose del modelo principal-agente, construyen
distintas alternativas tedricas y que seran ampliados mas adelante. Por ejemplo, al
analizar el control del Congreso estadounidense sobre los funcionarios de la
administracion dichos estudios postulan que ambos actores conforman una Unica
entidad o cadena (Rosembloon, 2001) o bien que trabajan estrechamente coordinados

(Aberbach et al., 1981; Aberbach, 1990).
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Como se ha dicho, el control puede ser realizado por distintos actores y uno de
ellos es el Parlamento. Por cierto, existe consenso en la literatura de que se trata de
una de sus mads importantes responsabilidades, mas alla de la mera produccién de
leyes. En la seccion inmediata se abordard este tema y se explicara que el control
parlamentario puede entenderse, o bien como una supervisidon de las actividades del
Ejecutivo con implicaciones —en lo basico— fiscalizadoras—punitivas o bien como la

capacidad que tienen las legislaturas de participar en los asuntos publicos.

2. El control parlamentario: Definicion y herramientas

El Parlamento es un érgano politico cuya naturaleza primordial es representativa, lo
gue lo convierte en una institucion de caracter colectivo, deliberativo y con capacidad
de legislacion y de control sobre el Ejecutivo (Alcantara et al. 2005). Respecto a la
capacidad legislativa, se ha mencionado que la iniciativa en la elaboracién de leyes en
América Latina descansa generalmente en los presidentes (BID; 2006: 28; Llanos vy
Nolte, 2006: 31). Frente a esa realidad, los Congresos pueden reaccionar de distintas
maneras, siendo menos o mas influyentes en el proceso de politicas.

La interaccion Ejecutivo—Legislativo viene a ser un elemento decisivo en el
proceso de las politicas publicas. Si este ultimo juega un rol secundario, el primero
estard en libertad de aplicar aquellas que se correspondan exclusivamente con sus
particulares preferencias. Por el contrario, un Congreso firmemente involucrado en el
control de politicas, ayudando en su deliberacidn y supervisando su ejecucidn, puede
contribuir a que sean sostenibles en el tiempo y basadas en consensos sociales,

contribuyendo con su correcto funcionamiento (BID, 2006: 44; Saiegh, 2010: 48).
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Las facultades legislativas presidenciales —entre ellas, emision de decretos,
introduccidn exclusiva de legislacién en ciertas materias— se encuentran consagradas
en las constituciones nacionales. Aunque se supone que aquellos presidentes con
mayores prerrogativas constitucionales disfrutaran de una mayor libertad y autonomia
para aplicar sus programas (Stein y Tommasi, 2006: 401), en la actualidad no parece
posible afirmar que todos los Congresos en América Latina sean irrelevantes frente al
Ejecutivo. Como ya se ha explicado, la idea de que los Ejecutivos latinoamericanos se
imponen sobre Parlamentos inoperantes ha sido retrucada por trabajos los cuales
demuestran que las legislaturas son capaces de negociar modificaciones en las
politicas u obstruirlas (Llanos y Nolte, 2006: 34).

Estos estudios explican como los congresos latinoamericanos influyen en
materia de decisiones politicas. Analizando Argentina, Jones (2001: 151) sostiene que,
contrario a lo que se suele asumir, el Congreso de ese pais si ha jugado un rol
prominente en el proceso presupuestario desde el retorno a la democracia en 1983 y
ha ejercido una influencia importante en otras dreas de politica publica.?* De igual
manera, Nacif (2004: 27) sefiala que una vez acabada la hegemonia del PRI en México
se registré6 un cambio decisivo en el proceso de formulacidon de politicas publicas,
caracterizado por el mas limitado papel del presidente de la Republica como iniciador
de legislacién y, en contrapartida, la mayor participacion en funciones legislativas de
los partidos representados en el Congreso.

Por supuesto, las legislaturas pueden participar de distintas maneras en el ciclo

de las politicas publicas. Un elemento tiene que ver directamente con la produccién de

61 A partir de sus resultados que destacan la capacidad del Parlamento de Argentina para participar en
decisiones de politicas publicas, Jones (2001) cuestiona que se caracterice a la realidad politica de ese
pais utilizando el concepto de “democracia delegativa” acufiado por O’Donnell.
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leyes, pero no es el Unico. Tan centrales como las tareas de control legislativo son las
de control politico (Llanos y Nolte, 2006: 31).

La distincién entre control legislativo y control politico ha sido formulada por
Sartori (1999: 226-228). Con el primer término, Sartori se refiere a la capacidad de las
legislaturas para presentar, modificar, demorar o rechazar iniciativas de ley; en otras
palabras, alude al rol que los Congresos desempefian en el proceso de produccién
legislativa estrictamente dicha. Con control politico hace hincapié, mas bien, en el
seguimiento que los Parlamentos realizan a las decisiones adoptadas, al control
efectuado sobre la actividad de gobierno.

Sartori sostiene que ambos, el control sobre la legislacion y la actividad de la
direccion politica del gobierno, esto es el control politico, han tendido a confundirse a
pesar de tratarse de cosas distintas. Advierte que los “parlamentarios han acabado por
tomar demasiado en serio su propio apelativo de legisladores”, exagerando su
preocupacion por las labores legislativas, y sugiere que los Congresos deben buscar
qué recuperar su potencial de control sobre los gobiernos (Sartori, 1999: 228).52

En el concepto de control politico, en la acepcion propuesta por Sartori (1999),
emerge la idea de que el Congreso puede y debe involucrarse en el proceso de
decisiones adoptadas por el gobierno. Colocada la mirada sobre la implementacion de
las politicas gubernamentales, el control politico equivale al control parlamentario que,

de acuerdo con Steffani (1989), puede definirse —desde una perspectiva general-

62 Seglin Sartori, “la eficacia de un control depende de la probabilidad o no de que un cierto potencial de
control se ponga en accidn. Un parlamento sobrecargado de trabajo no asusta a nadie. Por el contrario,
un parlamento que se reserva el tiempo y las energias para ‘poder controlar’ se convierte eo ipso en un
controlador temible” (Sartori, 1999: 227).
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como la capacidad de los Congresos de revisar y sancionar las actuaciones del gobierno
y de la administracién publica.®

Sobre la base de esta definicion, Steffani (1989: 1326-1327) propone seis
dimensiones del control parlamentario: 1) Participacién permanente y seguimiento de
las actividades de gobierno y de la administracién publica; 2) Revisién posterior de las
actividades de gobierno y de la administracion publica; 3) Control (en cualquiera de las
dos formas anteriores) con la posibilidad de intervenir en los actos de gobierno a
través de la sancién de leyes y presupuesto; 4) Capacidad de obligar al gobierno de dar
cuenta de sus actividades, con la posibilidad de que el electorado lo sancione
posteriormente en nuevas elecciones; 5) Capacidad de obligar al gobierno a dar cuenta
de sus actos, revirtiendo sus decisiones en el proceso legislativo; 6) Posibilidad de
obligar al gobierno a responder por sus actividades y, eventualmente, destituirlo (o a
algunos de sus integrantes).%*

A fin de poder cumplir con su funcidn de control, las legislaturas disponen de
poderes formales dentro de los cuales operan (Blondel, 1990: 244). Son atribuciones
constitucionales que varian en numero y forma de empleo entre los paises y permiten
solicitar informacion al Ejecutivo mediante pedidos oficiales de informes o

interpelaciones a los ministros, vigilar e investigar la actuacién del gobierno a través de

63 Otra definicién de control parlamentario sefiala que es una herramienta con la cual se busca que las
decisiones de los legisladores sean correctamente interpretadas y llevadas a la practica, evitando que su
voluntad sea vulnerada desde el Ejecutivo o desde la burocracia (Llanos y Mustapic, 2006: 15). En un
plano similar, para McCubbins y Schwartz (1984: 165) consiste en la vigilancia que ejerce el Congreso
sobre las politicas a fin de detectar y remediar las posibles violaciones a los criterios del Legislativo por
parte de la rama del Ejecutivo. Ambas definiciones se originan en el enfoque principal-agente,
asumiendo a priori que el segundo actuara por propia cuenta violando la voluntad del primero, por lo
que el control es una salida de cara a contener las consecuencias negativas de la delegacion.
64 Las cinco primeras dimensiones pueden hallarse en los sistemas presidencialistas y parlamentaristas.
Con relacién a la sexta, en los presidencialismos se contempla la destitucion de ministros pero a los
presidentes solamente se les puede vacar en casos especiales de juicio politico.
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las comisiones ordinarias o permanentes y de investigacién y designar a funcionarios o
removerlos (Blondel, 1973).%> Estos poderes ayudan a los Congresos a ejercer el
control y supervisién sobre la implementacion de politicas.®®

Naturalmente, las legislaturas no solamente utilizan los instrumentos arriba
reseflados. El espectro de recursos de control es bastante mdas amplio que el
establecido en las constituciones y, muchas veces, puede ir por fuera de lo que se
encuentra formalmente escrito. Mirando hacia los Estados Unidos, autores como
Hammond y Knott (1996: 123) sefialan que uno de los medios que emplea el Congreso
estadounidense para imponer su control sobre la administracién tiene que ver con un
sistema de recompensas y castigos a través del cual busca favorecer determinadas
politicas que son de su interés. Una agencia estatal favorable al criterio congresal
podria ver incrementado su presupuesto, mientras que una desfavorable podria verlo
recortado. Igualmente, McCubbins y Schwartz (1984: 166) destacan que el Congreso
crea y perfecciona un sistema de reglas, procedimientos y practicas informales que
permite a ciudadanos individuales o grupos de interés examinar la conducta del
gobierno, identificar irregularidades y luego reportarlas a los parlamentarios para que
estos actuen, a manera de una alarma de incendios. En el ambito latinoamericano,
Jones (2001), Siavelis (2006), Ferraro (2008) y Gaylord (2010) investigan los casos de
Argentina, Chile y Brasil y también argumentan que los Congresos participan

considerablemente en el ciclo de toma de decisiones. Esta influencia se produce a

55 Blondel (1973) afiade que aparte de estos poderes de control y supervisién las legislaturas disponen
de poderes para la produccién legislativa. Estos son los de iniciacion, para introducir leyes de su autoria;
de reaccién, para frenar o demorar las iniciativas del Ejecutivo; y de prevencidon, para desalentar la
presentacion de proyectos por parte del gobierno. La distincion que realiza este autor resulta siendo
similar a la realizada por Sartori (1999) entre control legislativo y control politico.
% Para un resumen de la utilizacion de los instrumentos de control con jerarquia constitucional en los
distintos paises de América Latina se puede revisar Llanos y Nolte (2006: 38).
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través de procesos intensos de negociaciones a pesar de que, formalmente hablando,
la iniciativa en materia de politicas recae en el Ejecutivo en virtud de sus poderes
constitucionales. Todos estos trabajos, que evidencian la importancia que pueden
asumir las legislaturas en el proceso de las politicas publicas, seran resefiados mas
extensamente en las paginas siguientes.

El control es una de las mas importantes funciones de cualquier Parlamento. Lo
gue se va a plantear enseguida es que esta labor revisora del desempefio del gobierno
y de la administracion publica puede ser entendida, a grandes rasgos, de dos maneras.
La primera tiene que ver con una visidén punitiva, entendiéndose que el fin Ultimo del
control parlamentario es sancionar al Ejecutivo y a los funcionarios de la burocracia
por sus eventuales infracciones. Mientras, la segunda visién destaca que el control
parlamentario es —también— un mecanismo empleado por los Congresos para
intervenir en la decision de los asuntos publicos, especificamente en lo que atafie al

proceso de las politicas publicas.

2.1. El control sancionador
Un desafio creciente de cara a mejorar la calidad de la democracia radica en favorecer
la construccion de mecanismos efectivos de control politico (Mainwaring, 2003: 4).
Existe coincidencia entre diversos autores de que el control desde los Parlamentos es
un eje fundamental en la arquitectura democratica de los paises, aunque no existe un
criterio comun en los limites que deberia tener.

Un autor clasico, John Stuart Mill (2004), afirma que el control sobre los

gobiernos es la tarea fundamental de cualquier Parlamento. Al detallar cuales deberian
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ser las “funciones propias” de los cuerpos representativos descarta, por completo, que
estos asuman responsabilidades de gobierno al considerarlos “radicalmente inaptos”
para tal fin. Mas bien, afiade, una asamblea de representantes debe vigilar y controlar
al gobierno, entendiendo por esto ultimo iluminar sus actos, obligarlo a exponer y
justificar todo lo que pueda ser considerado cuestionable, censurarlo de hallarle algo
condenable y expulsar a sus miembros si hubiese justificacion para ello (Mill, 2004: 73).

Mill (2004: 65) niega abiertamente que una de las responsabilidades
parlamentarias consista en participar en decisiones administrativas. Su definicidon de
control restringe el accionar legislativo a una misién sancionadora—punitiva, incluso sin
legislar en un sentido sustantivo, esto es sin “dictar en detalle” a quienes tienen a su
cargo la administraciéon. Ve favorablemente a un Parlamento que delegue
ampliamente y, a cambio, se enfoque en un control fiscalizador sobre el Ejecutivo y en
servir de arena para el debate publico (Muller et al. 2003: 20).¢’

El control parlamentario como, en lo fundamental, un mecanismo fiscalizador—
sancionador de las actuaciones de los gobiernos puede rastrearse en trabajos relativos
al derecho constitucional. Santaolalla (1987: 222) lo define como la actividad en la cual
se presenta un acto de confrontaciéon o juicio por una determinada conducta, unido a
la posibilidad de sancidn, es decir de correccidon a través de medios establecidos en el
derecho. Desde esa perspectiva, viene a ser un control de tipo juridico que consiste en
verificar si la actividad del Ejecutivo se ajusta a los parametros establecidos por el

ordenamiento constitucional y las leyes vigentes (Garcia Murillo, 1985: 298).

57 En su libro Considerations on Representative Government (publicado en 1861), Mill advierte con
preocupacion que la tendencia en los cuerpos representativos es “interferir mas y mas en los detalles de
la administracién”, uno de los peligros a los que los “gobiernos representativos estaran expuestos en el
futuro” (Mill, 2004: 69).
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Siempre en la orilla del derecho constitucional, Aragon (1986) niega que el
control parlamentario sea juridico y prefiere asumirlo estrictamente politico, un
“instrumento de limitacién del poder” que puede llegar a originar “la derrota del
gobierno” en su consecuencia, si bien mas extrema, menos probable. Aunque el
control parlamentario no desemboque en la caida del gobierno de turno mantiene su
funcionalidad fiscalizadora—sancionadora debilitdindolo, de modo que “la fuerza del
control parlamentario descansa, pues, mas que en la sancidon directa, en la indirecta;
mas que en la obstaculizacién inmediata, en la capacidad de crear o fomentar
obstaculizaciones futuras; mas que en derrocar al gobierno, en desgastarle o contribuir
a su remocion. Esta labor de critica, de fiscalizacidn, constituye el significado propio del
control parlamentario” (Aragén, 1986: 24-25).%8

Fuera del derecho constitucional, debe recordarse que los ya citados trabajos
de O’Donnell (1994, 1998, 2004) también comprenden una visién sancionadora del
control. Dicho autor desarrolla el concepto de accountability horizontal para referirse a
la capacidad de las agencias estatales de cara a emprender controles rutinarios,
sanciones penales e impeachment sobre otras entidades estatales que hayan incurrido
en acciones ilicitas o se encuentren bajo sospecha. La vigilancia que el Parlamento
ejecuta sobre el comportamiento del gobierno es una forma de accountability
horizontal el cual, argumenta O’Donnell, o no existe o es demasiado débil en el

contexto de las nuevas democracias en América Latina.®?

58 Una posicidn similar puede leerse en Pedroza (1996: 31): “El control politico, por lo general, opera de

manera indirecta, es decir, su consecuencia sera el desgaste del gobierno o de la mayoria que lo

sustenta alertando al cuerpo electoral, con lo que de forma mediata puede darse una posibilidad de

sancion”.

%9 Ya se ha mencionado que aunque los paises latinoamericanos se inspiraron en el modelo de los frenos

y contrapesos madisoniano, la simple separacidon formal de poderes no significa que estos vayan a
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2.2 El control sobre las decisiones publicas

Junto a la nocién de control parlamentario en el sentido de una supervisién sobre las
actividades del gobierno con fines primordialmente fiscalizadores y sancionadores, el
presente capitulo arguye que existe otra manera de comprenderlo. Es lo que
Oberreuter (1992) destaca como la vision moderna del trabajo parlamentario, con el
Congreso involucrdndose en la decision de los asuntos publicos, llegando incluso a
funcionar como una estancia de cogobierno.

La reflexion de Oberreuter (1992) se inspira en la revisién de la experiencia
alemana. Segun este autor hacia inicios de la década de 1970 no era frecuente que los
legisladores alemanes conocieran los proyectos elaborados por la burocracia
controlada por el Ejecutivo y menos que tuviesen la opcion de influir en la preparacion
de dichos proyectos. Ello empieza a cambiar cuando, animado por nuevos aportes
tedricos provenientes del ambito académico, principalmente las obras de Baumlin y
Kewenig, el Parlamento redefine su papel en la vida politica del pais y concluye que no
debia circunscribirse a la mera fiscalizacidén de los actos de gobierno; por el contrario,
los comités parlamentarios tenian que empezar a funcionar como estancias de
cogobierno (Oberreuter, 1992: 164). En ese sentido, el caso aleman —un sistema
parlamentario— presenta semejanzas con el estadounidense —un sistema presidencial—.

Rosenbloom (2001: 773-774), uno de los mas importantes investigadores sobre la

controlarse entre si. Shugart, Moreno y Crisp (2003) consideran que el principal factor que debilita el
control parlamentario sobre el Ejecutivo en los sistemas presidencialistas es la ausencia de intereses
contrapuestos, cuando el presidente es la cabeza del partido con mayoria legislativa o cuando los
partidos son muy débiles y la capacidad de coordinar la actividad legislativa se limita, lo cual le permite
al presidente influir sobre los legisladores via el empleo de estrategias de patronazgo politico para
asegurar votos en su favor. Ambos supuestos, afiaden estos autores, colocan al Ejecutivo en una
posicidn superior sobre el Congreso, ocasionando un cortocircuito en la labor de control horizontal. De
ahi, se concluye que la participacién de los legisladores en actividades de monitoreo y de politicas
publicas seria muy limitada.
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administracion publica federal de los Estados Unidos, explica cdmo el Congreso de ese
pais también reevalud su relacidon con la burocracia y el protagonismo que le tocaba
asumir en materia de decisiones politicas. Especificamente, sostiene que el Congreso
dispone de una enorme autoridad sobre la burocracia al punto que considera a las
agencias administrativas extensiones del trabajo legislativo, formandose en la practica
una sola institucién. Fuera de que la delegacidén exista en lo formal para funciones
especificas que tienen que ver con la elaboracién de reglamentos, el cuerpo
burocratico estadounidense adhiere los criterios y valores de la legislatura. Esto no
siempre ocurrid asi y es consecuencia directa de la redefinicidn institucional que esta
ultima llevé adelante a mediados de |la década de 1940. Se volvera sobre este punto.
Cuando se habla del control parlamentario como uno de tipo politico y
operativo, el enfoque descansa en la capacidad de las legislaturas para participar e
influir en el proceso de las decisiones publicas, entendiendo que el ciclo de elaboracién
de las politicas no supone etapas rigidas o estancadas; por el contrario, se trata de un
periodo intenso de negociaciones con actores —uno de ellos, el Parlamento—
interactuando en funcién de sus propias expectativas (BID, 2006; Scartascini, 2011).
Precisamente, un tdpico estudiado en los Estados Unidos es la manera en que
las autoridades electas, en especial los legisladores, influyen sobre los cuerpos
burocraticos en la busqueda de conseguir que sus preferencias en politicas publicas se
concreten. La mayoria de esas investigaciones demuestra que los funcionarios
administrativos si responden a las preferencias e inquietudes de los politicos (Huber y

Shipan, 2002: 25).7° Dicho esto, a continuacién se discutird la forma muy activa en la

70 Huber y Shipan (2002: 28) destacan que mientras en la literatura estadounidense que se ocupa del
control politico el foco estd puesto en el Congreso y en la disputa que este ultimo mantiene con el
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que el Congreso de Estados Unidos ejerce el control politico, influyendo
operativamente sobre la administracién. Pero ademas se revisard el caso del
Parlamento Federal Aleman (Bundestag), el cual también ofrece perspectivas
interesantes para reflexionar sobre las posibilidades de accidn de las legislaturas en el

proceso de elaboracién e implementacidn de las politicas.

3. El control politico del Congreso de Estados Unidos sobre la burocracia
En esta seccidn se discutird ampliamente la forma en que el Congreso de los Estados
Unidos influye sobre el comportamiento de la burocracia publica como una manera de
participar en el proceso de las politicas y de garantizar que sus objetivos y prioridades
sean efectivamente tomados en cuenta. La utilidad de revisar esta variada produccién
académica descansa en que el disefio constitucional estadounidense ha sido el
inspirador de los sistemas presidencialistas de América Latina. La constatacién de que
el Congreso de Estados Unidos, uno de los mas poderosos del mundo, se involucra
firmemente en el proceso de politicas deja en claro que el modelo formal de
separacion de poderes no implica que las legislaturas latinoamericanas deban eximirse
de participar en politicas, o de influir sobre los funcionarios publicos.

En el afio de 1887, Woodrow Wilson publica El estudio de la administracion en
donde plantea que es deseable que la administracion publica guarde distancia de la

labor politica. Cabe sefalar que Wilson es considerado el padre fundador del estudio

presidente, en la literatura que aborda a los regimenes parlamentarios, que involucra gobiernos de
gabinete y partidos cohesionados, la preocupacion central estriba en si los lideres partidarios son
capaces o no de controlar a la burocracia. Podria afirmarse que ello no aplica cuando se revisa lo
trabajado sobre Alemania. Al ya citado trabajo de Oberreuter (1992) se suman aportes que abordan el
control politico ejercido desde el Parlamento y que se expondran en las paginas siguientes.
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de la administracion publica en los Estados Unidos y quien sienta las bases hacia la
construccién en dicho pais de lo que se conoce como un Estado administrativo.’?

El concepto de Estado administrativopuede rastrearse, sobre todo, en la
fundamental obra homdnima de Dwight Waldo (1948; 1965): El Estado administrativo:
Un estudio de la teoria politica de la administracion publica americana. En su libro, una
version comprimida de su disertacién doctoral, Waldo hace referencia a la
administracion publica profesional y permanente que se desarrolla a partir de finales
del siglo XIX en los Estados Unidos. Es conveniente revisar brevemente este punto.

Durante el siglo XIX, la legislatura estadounidense desempenaba un rol
predominante en la ejecucion y desarrollo de las politicas publicas, involucrandose en
temas ejecutivos desde su primera sesion (Gilmour y Halle, 1994: 8). De hecho, en su
célebre libro La Democracia en América Tocqueville (1957: 95) sostiene, por ejemplo,
gue el Senado “toma parte de la administracidon de varias maneras” y ademas “entra
ordinariamente en la esfera del Poder Ejecutivo”. Tocqueville, quien llegd a los Estados
Unidos en 1831 para una estancia de 9 meses, explica que lo que mas le llamé la
atenciéon —desde su perspectiva europea— era la ausencia del “gobierno o Ia
administracién”.’? Este panorama descrito, con el Congreso estadounidense

desempefiando un papel preeminente en temas administrativos, empieza a cambiar en

71 Un argumento en contrario a reconocer en Wilson al fundador de los estudios administrativos en
Estados Unidos puede leerse en van Riper (1983), quien incluso pone en tela de juicio la influencia del
trabajo de dicho autor en el desarrollo de la disciplina.
72 Tocqueville afiade: “En Norteamérica se ven leyes escritas; se palpa su ejecucién cotidiana; todo se
mueve en torno nuestro, y no se descubre en ninguna parte su motor”. Esta constatacion le lleva a
preguntarse cémo se logra “conducir a la sociedad con un plan mas o menos uniforme”. Su respuesta es
que el Poder Legislativo se extiende mas que en Europa. En su mirada, “el legislador penetra, en cierto
modo, en el seno mismo de la administracién; la ley desciende a minuciosos detalles; prescribe al mismo
tiempo los principios y el medio de aplicarlos; encierra asi los cuerpos secundarios y a sus
administradores en una gran cantidad de obligaciones estrechas y rigurosamente definidas”
(Tocqueville, 1957: 86—88).
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la transicion del siglo XIX al XX en base a una serie de reformas que promovieron la
emergencia de una administracion publica moderna, las cuales a su vez trajeron como
consecuencia la restauracién de cierto poder al Ejecutivo —mas débil y subordinado al
Legislativo— y, por tanto, abriendo la posibilidad de una mayor competencia entre
ambas ramas (O’Toole, 1987: 17-18).

Ahora bien, a lo largo de los ultimos 30 afios se ha generado en los Estados
Unidos un intenso debate académico en torno a la cuestiéon de quién domina o
controla a dicho cuerpo administrativo, que hacia la década de los treinta del siglo
pasado ya se habia convertido en un poderoso componente central del gobierno y de
las politicas (Rosenbloom, 2001: 773).

Respecto a esto, habria que decir en primer lugar que los estudios publicados
en las décadas de 1960s y 1970s y que comprenden la relacidon entre politicos y
burocracia estdan marcados por una perspectiva segun la cual las sociedades, en la
practica, son gobernadas por los cuerpos administrativos, responsables de la gran
mayoria de las politicas publicas. Una sintesis de ese pensamiento puede leerse en
Putnam (1973: 17), quien afirma que los funcionarios, a través del monopolio de la
informacién y su pericia técnica, han ganado una influencia predominante en la
agenda de las decisiones publicas en las sociedades de manera que, en un sentido
literal, el sistema politico moderno ha pasado a ser uno de corte esencialmente
burocratico. Refiriéndose especificamente a los Estados Unidos, Huntington (1965)
sostiene que el Congreso ha perdido poder y declinado en sus funciones legislativas a

favor, entre otros, de una burocracia creciente en tamafio e influencia.
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La situacion de poder de la administracidén burocratica desencadend una serie
de argumentos, a favor y en contra, de su pretendida autonomia. Entre los primeros se
sostiene que un cuerpo burocratico neutral y competente, con un rol prominente en la
toma de decisiones, ayuda a minimizar los errores en el disefio e implementacién de
las politicas publicas. Entre los segundos, se advierte que el dominio administrativo en
decisiones consideradas fundamentales ocasiona la desconexién entre votantes y
hacedores de politicas, acentuada por el traslado del proceso de decisiones de una
arena publica a una privada (Huber y Shipan, 2002: 21-22).

En la década de los ochentas el panorama arriba descrito empieza a cambiar y
sale a la luz una nueva vertiente tedrica que cuestiona directamente la asuncion de
gue la burocracia estadounidense actua de forma auténoma. Un ndmero importante
de estudios empiricos establece la existencia de una relacién entre las preferencias de
politicos electos y las acciones emprendidas por los cuerpos burocraticos. Por ejemplo,
Moe (1987: 477) sostiene que la administracién publica es influenciada tanto por el
Congreso como por los presidentes (ademas de las Cortes o de los grupos de presion).
Otros autores también defienden la idea de una influencia compartida. Hammond y
Knott (1996: 163) sefialan que el control sobre la burocracia “debe ser visto como un
asunto sistémico” en tanto “el presidente, la Cdmara Baja y el Senado” la controlan,
colectivamente. En el mismo sentido, Furlong (1998: 61) arguye que en consonancia
con lo que buscaban los creadores de la Constitucion, el Congreso y el presidente
comparten la habilidad y la responsabilidad en la tarea de politicas, influyendo sobre

ellas ya sea hacia una direccién o hacia otra.
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Asi, el paradigma dominante mutd de uno que resaltaba la extrema dificultad
que las instituciones tenian para ejercer su direccidn sobre la burocracia federal a otro
gue argumenta que los lideres electos, efectivamente, influyen en el comportamiento
burocrdtico a través de diferentes caminos; de ese modo, mas que debatir en torno a
si el control politico sobre la burocracia existe o no, se argumenta que los esfuerzos
deberian explorar las caracteristicas de tal control (Wood y Waterman, 1991).

Se afirma que una de las instituciones a la cual los jefes de las oficinas
administrativas en los Estados Unidos se muestran “mas sensibles” es el Congreso
(Kaufman, 1981: 47).73 Se verd enseguida que esta tesis del control parlamentario
sobre la burocracia es defendida con una profusa produccion tedrica, con particular
énfasis desde el modelo principal-agente y los supuestos de la eleccidn racional.

Un trabajo clasico es el de Fiorina (1979), quien plantea que la supuesta
ausencia de control parlamentario sobre la burocracia no es tal; que si bien existen
instrumentos legales pensados en un control centralizado, los legisladores prefieren
hacerlo de una manera mas conveniente para sus intereses politicos. ¢De qué forma?
Los congresistas buscan formar parte de aquellos comités que se ocupan de temas que
interesan directamente a sus electores. Desde ahi, controlan a las agencias
burocraticas encargadas de desarrollar las politicas publicas para esos sectores. Dado
gue los comités tienen poder sobre los presupuestos de las agencias, estas se ven
obligadas a atender las propuestas e indicaciones que reciben. Con este sistema, los
congresistas obtienen una mayor cercania con sus votantes, pensando en la posibilidad

de una reeleccion. De ahi, la conclusién de Fiorina (1979: 134) es que el Congreso

73 El aporte de Kaufman (1981) se basa en entrevistas a profundidad. Demuestra que los directores de
organismos administrativos federales tienen una mayor apertura hacia la influencia proveniente desde
el Congreso que respecto de otros actores, incluyendo al Ejecutivo.
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mantiene una burocracia federal deliberadamente organizada para ser susceptible de
intervencion, no tanto por la cdmara en su conjunto como por los comités o sus
miembros individuales. Debe anadirse que para este autor el presidente de Estados
Unidos solamente puede ejercer un control centralizado, el cual no alcanza el nivel de
detalle del practicado por el Congreso desde las comisiones especializadas.

Similar a Fiorina, McCubbins y Schwartz (1984: 166) distinguen dos técnicas
para controlar al gobierno. La primera, que llaman patrulla policial, supone un control
centralizado, activo y directo mediante el cual el Congreso, por propia iniciativa,
examina las actividades del Ejecutivo y de la burocracia con la intencidon de detectar y
remediar cualquier violacion a los objetivos legislativos. Las estrategias de recoleccién
de informacidn varian y entre ellas se encuentran la revision de documentos y estudios
cientificos, la observacién de campo vy las entrevistas en los comités con burdcratas y
ciudadanos afectados. Se trata del control parlamentario entendido mas en un sentido
clasico y que, sostienen estos autores, no es tomado en cuenta por los legisladores por
ser demasiado costoso en tiempo y recursos.

En cambio, la segunda técnica, alarma de incendios, es menos centralizada y
directa. En lugar de que el Congreso lleve la iniciativa controlando una muestra del
universo de las decisiones administrativas que toma el Ejecutivo, esta técnica involucra
un sistema de reglas, procedimientos y prdacticas informales que permite a ciudadanos
individuales o grupos de interés examinar la conducta del gobierno, identificar
irregularidades y luego reportarlas. La legislatura crea y perfecciona este sistema
descentralizado, actuando reactivamente al momento que recibe de sus informantes

una alarma de conducta inapropiada (McCubbins y Schwartz, 1984: 166).
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Volviendo sobre el enfoque de la delegacidn, se asume que es probable que un
agente —la burocracia— no actle de acuerdo a los intereses del mandante —la
legislatura—. No obstante, con el aporte de ciudadanos individuales y grupos de
interés, el Congreso enterado de que algo no camina de acuerdo a sus objetivos o
prioridades puede intervenir y modificar el rumbo. McCubbins y Schwartz, (1984: 175)
afirman que través del control alarma de incendios los legisladores se benefician
directamente de una vigilancia que les ahorra tiempo y costos (ya que reciben la
informacién procesada por colaboradores externos) y que les resulta rentable
politicamente, demostrandoles a sus electores eficiencia en la solucién de sus
problemas e inquietudes.

Siguiendo el mismo patréon, McCubbins et al. (1987) parten de la premisa de
gue el control politico sobre las burocracias supone un problema principal—-agente; es
decir, la posibilidad de que el segundo no se alinee a los objetivos y expectativas del
primero. Argumentan que las herramientas de monitoreo estandar —investigaciones,
trabajo en comisiones, sanciones— si bien representan una forma de solucidn,
demandan altos costos en tiempo y esfuerzo. En cambio, proponen un segundo
mecanismo: los procedimientos administrativos. Estos influyen en el comportamiento
de las agencias porque afectan el contexto institucional en el que la burocracia toma
sus decisiones, limitando su rango de maniobra. Los procedimientos administrativos
mitigan las diferencias de informacion entre el principal y el agente y facilitan el
monitoreo de tipo alarma de incendios con la ayuda de ciudadanos afectados y

molestos por el mal funcionamiento de las politicas (McCubbins et al., 1987: 273).74

74 McCubbins et al. (1987) parten de la Ley de Procedimientos Administrativos de 1946 (APA, por sus
siglas en inglés), que impuso uniformidad a las agencias y estdndares a los cuales estas debian adherirse.
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Existen mas estudios que exploran mecanismos adicionales mediante los cuales
el Congreso estadounidense controla a la burocracia, reduciendo su margen de
discrecionalidad. En su trabajo, MacDonald (2010) se enfoca en las limitaciones
presupuestales —limitation riders— como instrumento para influir en el proceso de
politicas, bloqueando aquellas decisiones de la burocracia que la legislatura considera
ajenas a sus objetivos. Dichas limitaciones impiden a las agencias administrativas
gastar fondos para desarrollar politicas. Aunque las limitation riders no pueden forzar a
las agencias a tomar las decisiones que el Congreso desea, si permiten influir
decisivamente en su comportamiento, haciéndolas mas receptivas a las prioridades
congresales (MacDonald, 2010: 770).

Huber y Shipan (2002: 9), por su parte, argumentan que los legisladores pueden
elegir entre elaborar leyes sin desarrollar demasiado su contenido, dejando grandes
vacios y delegando en otros actores, los funcionarios de la administracién, una alta
iniciativa en la implementacién y ejecucion de las politicas; o bien disefar leyes con un
alto nivel de detalle en un esfuerzo por controlar, ellos mismos, el proceso de las
politicas, constrifiendo la libertad de movimiento de la burocracia a lo minimo posible.

Entonces, que los legisladores deleguen mas o menos poder en la burocracia
dependerd, segun Huber y Shipan (2002), de 4 factores relacionados entre si. Primero,
el nivel de conflicto entre los politicos y burdcratas. Esto quiere decir que a mayor
diferencia de opinidn la legislatura tendria mas incentivos para reducir la autonomia

de las agencias en el deseo de que estas respondan a sus criterios y preferencias.

El APA buscaba que las agencias dieran a conocer, de manera transparente, la informacion relacionada
con su estructura organizacional, reglas y decisiones (Ackerman, 2005: 244). Se verda, Rosenbloom (2000,
2001) también recurre a la APA para sostener que el Congreso estadounidense ejerce una gran
autoridad sobre la burocracia aunque su enfoque, cercano a la teoria de la administracién, se aleja de
los supuestos de la eleccidn racional y del modelo principal-agente.
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Segundo, la capacidad de las propias legislaturas para elaborar leyes con un alto nivel
de detalle. Tercero, el entorno institucional que rodea a los procesos de negociacion.
En los sistemas bicamerales las cdmaras podrian presentar desacuerdos, situacidon que
afectaria directamente el disefio de la legislacion. Y cuarto, los arreglos institucionales
posteriores que afectan a la implementacién de las politicas, entre ellos el rol de las
cortes judiciales.

Los planteamientos resefiados demuestran un razonamiento similar. Frente a
los problemas que causa la delegacién, el Congreso necesita buscar mecanismos de
control que le ayuden a garantizar su capacidad de decisidn e influencia en el proceso
de las politicas publicas. Racionalmente los legisladores prescinden de las
herramientas de control clasicas por considerarlas costosas y poco rentables en favor
de tacticas, varias de ellas informales, que resultan mas convenientes a sus intereses.

Asi como el Congreso elige racionalmente qué clase de control le sirve mejor,
se sugiere, ademas, que existe relacion entre el grado de delegacion en favor de las
agencias administrativas y sus resultados. Esto significa que el Congreso percibe qué
agencia es mas o menos competente y, a partir de su evaluacién, recompensa a las
mas efectivas con una mayor discrecionalidad y castiga a las menos competentes
reduciendo su autoridad. Si las agencias desean mads libertad de movimiento en el
disefio de programas, “convencer a los legisladores de su efectividad es una via para
obtenerla” (MacDonald y Franko, 2007: 801).

Cabe anadir que la literatura plantea la posibilidad de que los legisladores, aun
disponiendo de las herramientas y recursos para controlar a la burocracia, opten

racionalmente por no hacerlo. En otras palabras, no es tanto que las agencias disfruten
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de una posicion de poder exacerbado como que el Congreso decida, por cuenta propia,
eximirse de una vigilancia exhaustiva. Esto puede ocurrir si los electores no
demuestran demasiado interés en el funcionamiento de las agencias. En ese caso, los
legisladores veran escasamente rentable dedicar tiempo y esfuerzo en controlarlas
(Hammond y Knott, 1996: 121). Un legislador ambicioso, enfocado en desarrollar una
carrera politica, presionado por compromisos electorales, tenderd a dejar de lado el
control sobre la burocracia por no ofrecerle una recompensa que justifique el esfuerzo
demandado (Woods y Baranowski, 2006: 601).7>

Relacionado con lo anterior, otra opcidén es que la burocracia sea capaz de
evadir el control aprovechandose de los criterios contrapuestos del Ejecutivo y del
Parlamento e imponiendo, finalmente, el suyo propio. De nuevo, no es que disfrute de
una situacion privilegiada de poder. Si, a veces, seria capaz de balancear en su favor los
disimiles intereses presidenciales y congresales obteniendo cierta independencia en
sus acciones (Hammond y Knott, 1996: 122).

En concreto, toda esta produccion tedrica parte desde el enfoque de la
delegacion, entendiendo que la legislatura (principal) se ve en la necesidad de conferir
a la burocracia (agente) autonomia en el proceso de politicas, con el riesgo de que esta
ultima actue de acuerdo a sus preferencias particulares. Enfrentado a ese panorama, el
Congreso elabora estrategias encaminadas a constreiiir la actuacion de las agencias a

fin de no perder o recuperar autoridad en materia de decisiones publicas. Dichas

7> Woods y Baranowski (2006) plantean la siguiente paradoja: Una opcidn para reducir la ambicién de
los legisladores de cara a proseguir una carrera politica consiste en imponer limites a los periodos
legislativos, no obstante ello reduciria la posibilidad de que esos mismos legisladores obtengan la
experiencia suficiente para efectuar una eficiente labor de control sobre la burocracia.
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tacticas, segun los diversos autores recopilados, le permiten mantener un efectivo
control, en la blisqueda de que sus objetivos y prioridades no sean obviados.

El modelo principal-agente presenta ventajas y desventajas. Algunas fortalezas
son que permite extraer informacién valiosa respecto del funcionamiento de los
cuerpos burocraticos en las democracias y puede ser empleado para estudiar las
relaciones organizacionales dentro de las mismas agencias. Pero su limitacidon es que
presume, desde un inicio, la existencia de un conflicto mandante—agente cuando
podria existir congruencia de objetivos entre ambos. Por esa razdn se cuestiona que el
modelo no posee la flexibilidad suficiente; es decir, los multiples niveles de interaccién
principal-agente, propios de las organizaciones burocraticas, no pueden ser
contenidos dentro de su marco analitico (Meier y Krause, 2003: 9 —10).7¢

En palabras de Waterman y Meier (1998), este paradigma es incapaz de ofrecer
una explicacidn que abarque la miriada de relaciones principales—agentes en el mundo
burocratico moderno. Sostienen que el modelo apenas examina uno de los posibles
tipos de relacion, aquel caracterizado por el conflicto, cuando entre funcionarios y
politicos la costumbre de compartir informacidn es una actividad mas comun de lo que
se cree, razéon por lo cual el conflicto asumido de antemano no estara siempre
presente. En suma, “aunque el modelo principal-agente sugiere interesantes
preguntas para el estudio del control politico de la burocracia, estd lejos de convertirse
en un modelo generalizable” (Waterman y Meier, 1998: 198).

Mencionadas las limitaciones del modelo principal-agente, una aproximacién

diferente al control parlamentario sobre la burocracia puede revisarse en estudios mas

78 Por su parte, Ogul y Rockman (1990: 21) sefialan que si bien el modelo principal-agente es capaz de
generar hipdtesis interesantes dada su claridad légica, su principal vulnerabilidad consiste en la
dificultad de comprobar tales hipdtesis empiricamente.
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relacionados con la administracion publica. Un aporte cldsico es el de Aberbach et al.
(1981), que a partir de evidencia empirica pone el foco en los patrones de contacto
entre legisladores y burocracias en seis democracias occidentales.”’ Sefialan que la
nocion de dos cuerpos —politicos y burdcratas— alejados formalmente el uno del otro,
los primeros a cargo de tomar decisiones y los segundos de ejecutarlas, si alguna vez
fue realidad ya no tiene mayor razén dada la complejidad de las agendas publicas
modernas, que obliga a los actores comprometidos en el proceso de toma de
decisiones a relacionarse en la blisqueda de conseguir soporte técnico o bien respaldo
politico (Aberbach et al. 1981: 209-210).

Aberbach et al. (1981: 234-235) descubren para el caso de Estados Unidos que
los contactos entre legisladores y funcionarios de carrera de la administracion son muy
intensos, mientras que los contactos de ambos con las cabezas de los ministerios
resultan ostensiblemente menores. Esta relaciéon directa entre legisladores y
funcionarios a menudo es a expensas de los mismos secretarios de Estado (los
ministros) quienes llegan a ser considerados meros “foraneos” (outsiders). Asi, estos
dos actores se interrelacionan constantemente a través de contactos informales, un
descubrimiento que sugiere que la influencia del Congreso estadounidense sobre la
burocracia es incluso mayor que la del propio gabinete.”®

Que legisladores y funcionarios de la burocracia compartan informacién tan
frecuentemente pone en entredicho la pertinencia, en este caso al menos, del enfoque

de la eleccion racional. El descubrimiento de Aberbach et al. (1981) abona en favor de

7 Los paises del estudio son Gran Bretafia, Alemania, Italia, Holanda, Suecia y Estados Unidos.
78 Los funcionarios de la administracién reportan mds contactos con los congresistas que al revés, hecho
que refleja “la fortaleza del Congreso y la consecuente necesidad de los funcionarios de mantener
buenas relaciones con sus miembros”. De modo tal que “los burécratas son mdas dependientes de los
congresistas que los congresistas de los burdcratas” (Aberbach et al. 1981: 235).
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lo expuesto por Waterman y Meier (1998), es decir que el conflicto asumido a priori
por el modelo principal-agente no siempre marcarad la relaciéon entre ambos.

En un trabajo posterior centrado exclusivamente en el Congreso de Estados
Unidos, Aberbach (1990: 14) critica directamente ciertos supuestos de la escuela de la
eleccién racional. Para empezar, cuestiona el consenso académico segln el cual la
legislatura de ese pais ejerce un muy limitado control formal, por ejemplo a través de
las audiencias que sirven para revisar programas y politicas, mientras que otros
métodos, basicamente reactivos, inspirados en el modelo principal-agente, son los
mas empleados ya que no implican mayor costo en tiempo y esfuerzo y resultan mas
beneficiosos en términos electorales.”®

Aberbach (1990) retruca, en cambio, que el Congreso estadounidense registra
un “dramatico” incremento en el nimero de audiencias realizadas y que es mucho mas
activo de lo que se piensa en la busqueda de informacion referente al Ejecutivo. Por
cierto, este control no involucra aspectos formales en exclusiva. El autor da cuenta de
la existencia de una “extensa” red de contactos informales entre personal
parlamentario y administrativo, que ha ayudado a mejorar la capacidad de
seguimiento del Legislativo.

Este aumento en las actividades de control, sugiere Aberbach (1990: 14), no
puede explicarse desde el principio del auto—interés del agente, propio de la eleccién
racional. Su analisis enfatiza que el Congreso actua en un entorno politico dinamico,
conformado por las caracteristicas del disefio constitucional y por elementos de la

cultura politica nacionales, que moldea el comportamiento de sus miembros. En

7 Un ejemplo de método reactivo es el que McCubbins y Schwartz (1984) denominan alarma de
incendios, citado en paginas anteriores. La idea de los métodos reactivos es que se aplican como
reaccion, por ejemplo, frente a denuncias de terceros.
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definitiva, dicho entorno cambiante motivd que los legisladores percibieran su rol de
un modo distinto, favoreciendo el incremento del control parlamentario.®

Un muy importante segundo aporte que también se concentra en cémo el
Congreso estadounidense modificd la percepcién sobre su propio papel es el de
Rosenbloom (2000; 2001). Este autor parte de una premisa segun la cual el control, la
influencia y la intervencion de la legislatura en las actividades de las agencias, en
nombre de lograr objetivos en politicas, son las “caracteristicas centrales de la
administracion federal contempordnea” (Rosenbloom, 2001: 773). Propone que esta
es una consecuencia directa de la redefinicidon institucional que el Congreso llevd
adelante a mediados de la década de 1940.

De acuerdo a Rosenbloom (2001: 773), entre los miembros del Parlamento de
los Estados Unidos se hizo evidente la necesidad de una re-evaluacion institucional de
cara a responder al desarrollo de un expansivo y poderoso componente
administrativo, el mas grande fendmeno que habia tenido lugar en el gobierno federal
desde la década de 1930s. En el curso de la aprobacion de la Ley de Procedimientos
Administrativos (APA) de 1946, el Congreso debatidé a profundidad y diseid cual debia
ser su renovado aporte. El resultado fue una vision en la que las agencias
administrativas pasaban a ser consideradas extensiones del trabajo legislativo, pasibles

de ser supervisadas e intervenidas durante el proceso de toma de decisiones.

80 En realidad, Aberbach (1990: 138) no cree que la perspectiva del auto—interés deba ser desechada;
mas bien apuesta por su “refinamiento”. Su principal critica es que el modelo asume que los incentivos
son estaticos cuando es posible que un comportamiento, que en un momento dado ofrecia una
recompensa menor, ofrezca en el futuro una recompensa mayor. Para Aberbach, ese es el caso de la
legislatura estadounidense. Un cambio en el entorno politico incrementé los beneficios de controlar, a
lo cual el Congreso respondio favorablemente.
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Hacia 1940, afios antes de la aprobacién de la APA, el consenso general entre
los legisladores consideraba impropio delegar facultades en el Ejecutivo. Se entendia
qgue era una forma de esquivar responsabilidades, fuera de violar la separacién de
poderes y permitirle a las agencias administrativas usurpar autoridad a costa del
Congreso. No obstante, ya en 1946 terminaron aceptando a la delegacién como una
necesidad inevitable, principalmente en lo referente a labores relacionadas con la
reglamentacién de las leyes. Si bien para los estdndares actuales las provisiones
originales de la APA pueden calificarse de rudimentarias, la premisa central de que la
reglamentacion es una funcion legislativa mas sirvio de plataforma inicial para forzar a
los administradores a adherir los valores legislativos (Rosenbloom, 2001: 774).8!

El argumento defendido por el Congreso es que si la administracién publica se
involucra en funciones legislativas, entonces debe ser objeto de control de su parte.
Por ese motivo, la APA se disefid para permitir a los congresistas supervisar su
efectividad. Se renovd la estructura de los comités en ambas camaras siguiendo el
criterio organizacional de la administracion federal, de modo que “por primera vez en
la historia de la nacién” los comités recibieron la responsabilidad de ejercer una
vigilancia continua sobre las agencias (Rosenbloom, 2001: 774).

La tesis de Rosenbloom (2000; 2001) guarda una muy estrecha relacién con el
planteamiento de Gilmour y Halley (1994: 9). Dichos autores sefialan que si bien la
Constitucion de Estados Unidos indica que la principal funcién del Congreso es legislar,
inherente a ese poder esta la responsabilidad de ejercer control sobre las agencias. En

su vision, la legislatura debe considerar el qué y el cdmo de las politicas, si vienen

81 Hasta 1946, los procedimientos de reglamentacién de las leyes no se encontraban estandarizados.
Incluso algunos reglamentos ni siquiera eran publicados y existian solamente como cartas o memos
(Rosenbloom, 2001: 774).
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siendo correctamente ejecutadas, si los resultados son los deseables y, caso contrario,
definir las acciones correctivas.

A partir de la revisidon de una serie de casos de estudio, Gilmour y Halley (1994:
335) sostienen que el Congreso no es solamente un observador vigilante; es, sobre
todo, un participante involucrado, un codirector junto al Ejecutivo y las agencias
dedicado a dirigir los detalles de la implementacidn de politicas y la puesta en practica
de los programas. Para ello, utiliza varias herramientas a su disposicion, algunas de
ellas informales: redes de contactos para la obtencidon de informacién, acuerdos
informales y las llamadas telefénicas (Gilmour y Halley, 1994: 344-345).

Esta codireccion es el resultado de la transicién que va de una funcién enfocada
en la post—vigilancia del Ejecutivo hacia una que privilegia la participacion activa en
tareas de gobierno. Gilmour y Halley (1994: 8) recuerdan que durante gran parte del
siglo XIX el Congreso de Estados Unidos jugaba un rol dominante en la ejecucién y en
el desarrollo de las politicas publicas. Después, durante el siglo XX, hasta la década de
1970s, el Ejecutivo paso a liderar este proceso. Es luego de la guerra de Vietnam y del
escandalo de Watergate —que comprometié directamente al presidente— cuando el
Congreso reacciona a una percepcidon publica que veia, con preocupacion, una
acumulacién excesiva de poder.

Para Gilmour y Halley (1994: 7), el entrelazado del Ejecutivo (y las agencias) con
el Legislativo en la implementacion de politicas resulta inevitable pues ninguno
constituye el gobierno por separado. Mas bien, los dos responden a un mandato
constitucional en la direccidén, organizacién y provision de programas, teniendo en

cuenta que la implementacién de politicas es un proceso continuo que requiere de un
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aporte conjunto. Queda bastante claro, estos autores no conciben referirse a
“gobierno” sin incluir en él al Poder Legislativo. En su mirada, el acto de gobernar viene
a ser una responsabilidad compartida.

Resumiendo, los estudios sobre la relacidon del Congreso de Estados Unidos con
la administracién publica tienen dos fases. Una primera plantea la existencia de una
burocracia grande y poderosa, que actla auténomamente. Y una segunda revisa el
argumento anterior y asegura que otras instituciones —especialmente el Congreso—
influyen decididamente sobre ella.

En la literatura especializada existen variados ejemplos y teorias que, partiendo
del enfoque principal-agente, describen una serie de mecanismos a través de los
cuales la legislatura controla la actuacion de las agencias. El razonamiento es el
siguiente: los politicos delegan autoridad en el proceso de politicas publicas a los
funcionarios, aunque estos pueden abusar de su poder y actuar en exclusiva
consonancia con sus preferencias. Detras de ese cristal, el control parlamentario y sus
tacticas son la respuesta a un conflicto asumido a priori.

Otros estudios, en cambio, proponen que el Congreso y la administracion
publica —mas alla de que la delegacion exista— trabajan estrechamente coordinados,
incluso conformando una Unica cadena, proceso que se origina una vez la legislatura
redefine su papel institucional y su relacién con la burocracia. En el escenario descrito,
el supuesto conflicto entre el principal y el agente pasa a un segundo plano. En la Tabla

3, se presenta un compendio de lo expuesto.
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Tabla 6
El Congreso de Estados Unidos y su influencia sobre la administracion publica

Enfoques Autores

Problema principal-agente | EI Congreso controla a la burocracia: de forma
descentralizada (Fiorina, 1979); reactivamente
(McCubbins y Schwartz, 1984); mediante
procedimientos administrativos (McCubbins et al,
1987); elaborando leyes con un alto nivel de detalle
(Huber vy Shipan, 2002); a través de limitaciones
presupuestales (MacDonald, 2010)

Rol institucional El Congreso: responde a un entorno politico cambiante
gue lo lleva a controlar a la administracion (Aberbach,
1990); considera a la burocracia una extensién del
trabajo legislativo (Rosenbloom, 2000; 2001); codirige
el gobierno (Gilmour y Halley, 1994)

Elaboracién propia

Como se ha dicho, el caso de los Estados Unidos resulta de particular interés
para el presente estudio porque demuestra, claramente, que el modelo de divisidn de
poderes en el que (supuestamente) se inspiraron los sistemas presidencialistas de
Ameérica Latina no significa que las legislaturas deban renunciar a ejercer un control
sobre los organismos administrativos y a participar activamente en el proceso de

elaboracién e implementacion de las politicas publicas.

4. El Bundestag y su renovado papel en el proceso de las politicas publicas

Un segundo pais que ofrece ensefianzas para el ambito latinoamericano es Alemania.
Es cierto, se trata de un régimen parlamentario, no presidencial, aunque el desarrollo
gue ha tenido el Parlamento (Bundestag) lo hace particularmente interesante. Ello
porque su actual rol influyenteen la actividad politica alemana resulta ser un hecho
relativamente reciente, en la medida que hasta iniciada la década de 1970s ocupaba

un segundo plano por detras del Canciller (Ferraro, 2009).
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Ciertamente, al igual que a las legislaturas latinoamericanas se les atribuye un
comportamiento “reactivo” por dejarle al Ejecutivo la iniciativa en materia de politicas
y sin desarrollar una agenda propia (Cox y Morgenstern, 2002; BID, 2006), el
Bundestag era también calificado de “reactivo”, es decir subordinado al Ejecutivo
(Oppenheimer, 580: 1983). Por esa razon resulta util revisar la evolucion de la que es
considerada la legislatura mas poderosa de Europa (Aberbach et al. 1981: 231).

Max Weber consideraba que el fendmeno mas importante registrado en las
sociedades de su tiempo era la creciente burocratizacion del Estado, lo cual planteaba
un problema contenido en la siguiente pregunta, écomo controlar a la burocracia para
mantenerla dentro de ciertos limites razonables? Para Weber, la respuesta era bajo la
figura de un Parlamento fuerte, ingrediente sin el cual la democracia estaria destinada
a convertirse en un gobierno de funcionarios. De hecho, para el clasico autor aleman
el legado de Bismarck consistia en un Congreso debilitado, sin poder politico, y un
gobierno en manos de la burocracia.®?

Se ha dicho que la critica de Weber no logré mejorar la posicion del Parlamento
aleman en el sistema politico, ni durante la democracia de Weimar ni en la Republica
de Bonn, bajo el amparo de la nueva Constitucion de 1949 (Ferraro, 2009). Esta
realidad se mantuvo vigente a lo largo de varios afios mds. Oberreuter (1992) destaca

gue a inicios de la década de 1970s era infrecuente que los legisladores conocieran los

8 para Weber (2008: 175), la burocracia es “la estructura pura de dominacién del cuadro
administrativo”. Se trata de una dominacién racional caracterizada por la precisidn, continuidad,
disciplina, rigor y confianza. Afiade que el desarrollo de las formas modernas de asociaciones en toda
clase de terrenos coincide con el desarrollo de la administracion burocratica, germen del Estado
moderno occidental. Sin el aparato burocratico, en una sociedad que necesita indispensablemente de
disciplina y formacion profesional, seria imposible la existencia. La burocracia siempre sigue
funcionando, sin importar quién ocupe el gobierno, por eso “la cuestidn es siempre ésta: iquién domina
el aparato burocrético existente? (Weber, 2008: 178).
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proyectos elaborados por la burocracia controlada por el Ejecutivo y, menos aun, que
tuviesen opcion de influir en su elaboracion.

Efectivamente, al Congreso aleman se le consideraba una legislatura “reactiva”,
subordinada al Ejecutivo y con un rol disminuido en el proceso de las politicas publicas.
Todavia asi, dentro del universo de las legislaturas “reactivas”, se le reconocia cierta
capacidad de influencia que, con el transcurrir de los afios, empezd a expandirse cada
vez mas (Oppenheimer, 1983: 580).%3

Un quiebre importante ocurre sin duda en el periodo legislativo que transcurre
de 1965 a 1969, el quinto desde la primera sesion del Bundestag en 1949. Es entonces
cuando las demandas por mejoras en las condiciones de trabajo se vuelven mas
efectivas. Las exigencias que atravesaban a todos los partidos con representacion
parlamentaria buscaban expandir los servicios de soporte y las facilidades para su
labor, incluyendo la habilitacion de oficinas en donde alojar a un personal que
aumentaba progresivamente (Blischke, 1981: 533).

La reforma llevada a cabo en 1969 incluye cambios sustanciales en las reglas de
procedimientos parlamentarios (con nuevos derechos para las minorias), fondos para
contratar ayudantes personales para los legisladores y el establecimiento de un centro
de prensa e informacion.®* El mds importante de todos, sin embargo, es la
reorganizacion administrativa del Bundestag que remedié tres deficiencias. En primer

lugar, el Servicio de Investigacion y Referencia se expandid para permitir responder

83 Oppenheimer (1983: 580-581) cita un trabajo de Gerhard Loewenberg (1967) en el que dicho autor
propone que a pesar de que el Congreso alemanposee una limitada capacidad de iniciativa legislativa y
de que la gran mayoria de los proyectos del Ejecutivo terminan aprobandose, es posible afirmar que
ejerce cierto grado de influencia. Para sustentar su analisis, examina las diversas etapas del proceso
legislativo, desde la elaboracion de los primeros borradores hasta la promulgacién.
84 El propdsito principal de la Division de Prensa y Documentacidén consiste en proveer informacién
sobre la cobertura que los medios de comunicacidn realizan de las actividades del Bundestag y sus
miembros. Mantiene en la actualidad un archivo de prensa y un servicio de informacién y busqueda.
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con mayor efectividad los pedidos de informacion solicitados por los miembros del
Parlamento.®> Segundo, se mejoraron las perspectivas profesionales de los
funcionarios administrativos, equiparandolas con las de la burocracia ministerial, lo
que alentéd el ingreso de profesionales altamente calificados.®® Y tercero, se
institucionalizd la cooperacion entre comités, el personal de investigacién y los
servicios de documentacién (Blischke, 1981: 537).

Como ejemplo, mientras que en 1950 habia un total de 508 personas
empleadas en la administracion del Bundestag, hacia 1980, 30 afios mads tarde, no
bajaban de 1560 personas, incremento que vino acompanado de personal propio para
los partidos y los comités que, fuera del necesario respaldo logistico, provee en la
actualidad de toda clase de investigaciones muy apreciadas e indispensables para el
funcionamiento de la instituciéon (Blischke, 1981: 533). Esta renovada estructura
organizativa garantiza a los miembros del Parlamento un grado de independencia del
Ejecutivo en el ejercicio de sus funciones legislativas y representativas Los comités
especializados y el personal que los integran se vuelven cruciales para que el
Bundestag sea capaz de participar en el proceso de las politicas publicas, pues le
permiten influir informalmente, desarrollar capacidades, enmendar iniciativas del

gobierno e, inclusive, modificarlas en su totalidad (Oppenheimer, 1983: 581).

8 En la primera sesién del Bundestag, celebrada el 7 de setiembre de 1949, sus miembros debieron
empezar a trabajar con un personal muy restringido y con un acervo documentario limitado. A raiz de
una visita al Congreso de los Estados Unidos, uno de los primeros objetivos de los legisladores alemanes
fue que en el Bundestag funcionara una oficina similar al Legislative Reference Service (LRS), antecesor
del actual Congressional Research Service (Blischke, 1981: 535). EI CRS (y antes el LRS) ofrece al
Congreso estadounidense investigacion y analisis de los temas que tengan que ver con politicas publicas,
con un personal que incluye abogados, economistas, bibliotecarios y cientificos (Brudnick, 2011: 2). De
igual forma, el actual Servicio de Investigacién del Bundestag, conformado por 11 secciones, apoya el
trabajo politico de los miembros del Parlamento entregandoles informacién especializada, opinion
experta y analisis en materia legal y de politicas publicas.
86 precisamente, una practica usual en el Bundestag es la captacién de personal calificado de los propios
ministerios, atraido, entre otras cosas, por sueldos mas altos (Goetz, 1997: 769).
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La literatura rescata en especial la importancia que supone la presencia de
funcionarios expertos en el Congreso aleman, que lo impulsan a desempenar un rol
relevante en el proceso de politicas publicas. Goetz (1997: 755) afirma que,
contrariamente a lo que suele sugerirse, los partidos en el Parlamento y los comités
juegan un papel critico y —usualmente— dominante en el proceso de politicas a nivel
federal. Esta influencia no es solo visible en las enmiendas realizadas a las propuestas
gue vienen desde la rama del Ejecutivo. Mdas importante aun, sostiene, es que los
partidos que apoyan al gobierno desde el Bundestag frecuentemente ejercen una
“fuerte influencia” en el contenido de los proyectos.

Lo anterior se explica porque los expertos de los partidos en el Congreso, cada
vez mas, han ido involucrandose en la etapa de preparacion de politicas, antes de que
estas sean formuladas en los propios ministerios (Oberreuter, 1992: 169). Como
resultado, la formulacion de politicas, desde sus primeros pasos, esta “imbuida” en el
mismo proceso parlamentario (Goetz, 1997: 755).

El escenario descrito no seria posible silos legisladores y funcionarios del
Bundestag no construyeran canales efectivos de intercambio de informacién con la
burocracia —costumbre que, se ha visto, también se practica con intensidad en los
Estados Unidos—. Ciertamente, otra caracteristica del sistema aleman de politicas es
qgue el entramado constitucional-legal que detalla el proceso formal de elaboracién de
estas se complementa con un soporte informal de contactos y acuerdos entre los

actores mas relevantes.?’

87 Goetz propone cinco caracteristicas del sistema federal de politicas aleman. A las dos hombradas —un
Congreso participativo e incluso dominante en el proceso de elaboracién de politicas y un decisivo
componente informal- se suman un gobierno multipartidario conformado por coaliciones, una
oposicién fuerte y la influencia de los Estados federados.
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Los procedimientos formales para el proceso de politicas en Alemania se basan
en una secuencia légica, en la que la deliberacién y la toma de decisiones son
responsabilidad del Ejecutivo y del gabinete, tras lo cual recién interviene la legislatura.
Pero este criterio jerarquizado se combina con una serie de acuerdos informales
encaminados a facilitar el consenso entre compariieros de coalicidn y entre el gobierno
y la mayoria parlamentaria (Goetz, 1997: 755).

Son dos los principales mecanismos informales que tienen lugar en el proceso
de politicas publicas en Alemania. El mas visible es el que se conoce como las “rondas
de coalicion grandes” que tienen lugar semanalmente en la Cancilleria durante las
sesiones parlamentarias. Estas normalmente preceden a los gabinetes semanales y en
ellas participan el Canciller, los lideres de los partidos de la coalicion gobernante, los
lideres de los partidos que conformar la mayoria legislativa y, dependiendo de los
temas que se tengan en agenda, pueden ser invitados ministros de carteras
seleccionadas u otros lideres politicos del Bundestag. Las “rondas grandes”, a su vez,
son preparadas en numerosas “rondas pequefias” que se celebran para cubrir areas
especificas de politicas publicas. En ellas intercambian informacion y opiniones los
especialistas de los partidos con representacion parlamentaria con los ministros
responsables de cada sector (Goetz, 1997: 756-757).

Una critica usual a la existencia de los acuerdos informales en el proceso de
politicas consiste en que relegan a un rol secundario a la coordinacion formal y a los
cuerpos y procedimientos de toma de decisiones —incluyendo al mismo Gabinete—.
Mas allda de este cuestionamiento expresado desde una posicion eminentemente

formal—procedimental, para Goetz (1997: 757) no cabe duda de que a lo largo de las
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Ultimas décadas en Alemania los caminos informales se han incrementado,
complementando a los procedimientos mas tradicionales. Una consecuencia directa es
un proceso de toma de decisiones y acuerdos que entrelaza permanentemente al
Ejecutivo y a la burocracia con el Congreso, tal como ocurre en los Estados Unidos. Y
una segunda consecuencia de la relevancia adquirida por los procesos de decisidn
informales es que aumenta la necesidad de contar con funcionarios expertos que
tengan sus propias redes de contactos que les provean de informacién.

No solamente los procesos informales permiten una estrecha relacidon entre
burocracia y Parlamento. Vale la pena mencionar una practica comun entre los
blogues parlamentarios, la cual consiste en contratar a funcionarios de los ministerios
en calidad de asesores legislativos. Durante su permanencia con los partidos en el
Bundestag, que dura en promedio de dos a cuatro afos,estos “trabajan muy de cerca”
con personal parlamentario clave, capacitandose en la arena congresal y asesorando a
los grupos en temas relativos a politicas publicas. Este entrelazamiento, ademas,
resulta de gran utilidad para los partidos que conforman la oposicidon pues, una vez
gue los funcionarios vuelven a sus cargos originales dentro de la administracion
publica, se convierten en una valiosa puerta de acceso a informacién desde dentro
(Goetz, 1997: 769).

La comparacién de los ejemplos de Estados Unidos y Alemaniapermite extraer
interesantes conclusiones. Primero, el modelo constitucional de separacién de poderes
en el que se inspiraron los presidencialismos latinoamericanos no equivale a que las
legislaturas deban retraerse de participar en politicas, en su disefio y ejecucién. La

revision de la literatura demuestra que dicha premisa no tiene sustento pues el
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Congreso estadounidense aplica una serie de mecanismos, principalmente informales,
para influir en la administracién publica y en el proceso de toma de decisiones.

Segundo, estas vias informales son también de muy frecuente utilizacién en
Alemania. Los fluidos canales de intercambio de informacidn entre el Parlamento
aleman y la burocracia complementan y muchas veces superan en importancia a los
procedimientos formales. Este es uno de los factores clave que explica la transicion del
Bundestag, que de un papel reactivo —propio de las legislaturas latinoamericanas—
pasoé a ocupar un rol dominante en materia de politicas.

En definitiva, mas alld de que en los regimenes presidenciales de América
Latina exista una separacion formal de poderes y de que la iniciativa en politicas
descanse sobre el Ejecutivo, desde un punto de vista normativo los casos de Estados
Unidos y Alemania demuestran que las legislaturas de la region podrian acusar un rol
mas influyente en la toma de decisiones. De hecho, algunos estudios enfocados en
paises especificos sugieren que los Congresos son capaces de ejercer influencia, sobre

todo informal, en la administracién publica y en el proceso de politicas.

5. Los Congresos latinoamericanos y su control sobre la burocracia

A un Congreso en condiciones de elaborar sus propios proyectos y de participar junto
al Ejecutivo en la orientacion de las politicas publicas y en lo que atafe a su supervision
se le considera “proactivo”. En el dmbito latinoamericano se afirma que los Legislativos
de la region ejercen, en cambio, un poder “reactivo”, sin participar activamente en la

formulacidon y promocién de politicas publicas y vetando o bien modificando las
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propuestas presidenciales; es decir, sin desarrollar una agenda auténoma (Cox y
Morgenstern, 2001; BID, 2006; Nolte y Llanos, 2006).

El caracter reactivo de las legislaturas latinoamericanas no implica que todas
demuestren el mismo nivel de participacion en politicas publicas. Si bien a veces los
presidentes de la regidon son los que dominan a su antojo el proceso politico, otras se
ven obligados a hacer concesiones a los Congresos como parte de su estrategia para
lograr aquello que desean (Cox y Morgenstern, 2001: 373). Es decir, el perfil reactivo
no convierte a los Parlamentos de América Latina necesariamente en disfuncionales.®

Asi, la condicidn de legislaturas “reactivas” no quiere decir que todas sean
irrelevantes. Partiendo del principio de que sobre los presidentes descansa el peso
principal en la iniciativa de politicas, los Congresos pueden reaccionar de diversas
maneras. A veces, la aparente facilidad con la que el Ejecutivo hace aprobar sus
propuestas esconde intensos periodos de negociacion detras.

Jones (2001: 18) propone que la ausencia de conflicto en la aprobacién anual
de la ley de presupuesto publico en Argentina, sin presunta mayor controversia
durante su debate y votacién en el Congreso, se debe en realidad a que los
legisladores miembros del partido del presidente, aprovechado su “peso” dentro de la
coalicién gobernante, han ejercido una efectiva influencia en las etapas previas de
elaboracién del proyecto, obteniendo beneficios para sus respectivas provincias.

Una vez que la ley llega al Parlamento el camino es mucho mas sencillo, pues

los intereses de los legisladores que conforman la mayoria ya han sido satisfechos. La

88 Seglin Cox y Morgenstern (2001, 373), aunque se considere al presidente como el actor central del
universo politico latinoamericano, la prevision de un eventual veto por parte de la legislatura
condiciona, tedricamente al menos, la mayor parte de sus actos de gobierno. Esto se cumple incluso en
el caso de los presidentes mas autoritarios.
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existencia de este mecanismo —obviamente no contemplado en la Constitucion ni en
las normas escritas— lleva a Jones (2001: 151) a afirmar que el Congreso de Argentina
tiene una “influencia importante” en las politicas publicas.

Por su parte, Gaylord (2010) analiza el caso de Brasil y, desde la perspectiva de
la escuela de la eleccidn racional, se pregunta bajo qué circunstancias los legisladores
deciden delegar o no autoridad de decisién en la burocracia. Para ello analiza el
proceso presupuestario, caracterizado en lo formal por otorgarle al presidente poderes
muy fuertes en contraposicion a las débiles prerrogativas de la legislatura. Su
conclusion es que los legisladores optan por delegar cuando entienden que es mas
conveniente a sus intereses; en concreto, en medidas que tienen que ver con gasto
directo, sobre las cuales los presidentes disfrutan de poderes significativos.

Gaylord (2010: 26) argumenta que para conseguir sus objetivos los legisladores
se apoyan en aliados dentro del cuerpo de funcionarios burocraticos. En un contexto
marcado por significativos poderes presidenciales, afiade, posponen su accién
legislativa hasta la etapa de implementacién. Por ese motivo pasan la mayoria de su
tiempo en Brasilia “en los salones de la burocracia” mas que en la propia Camara,
haciendo lobby sobre de qué manera gastar el dinero.

Es de sumo interés mencionar el aporte de Siavelis (2006: 33), autor que
sostiene que la existencia de instituciones informales es una variable que ayuda a
explicar la exitosa transicion democratica en Chile asi como sus considerables ratios de
gobernabilidad a pesar de que, en teoria, el contexto politico—formal chileno podria

desincentivar la cooperacién y la formacidn de coaliciones entre las fuerzas politicas.®®

8 Este contexto desfavorable incluye, entre otras caracteristicas, un “exagerado” poder presidencial,
una legislatura débil, un sistema electoral mayoritario y un sistema multipartidario (Siavelis, 2006: 33).
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Estas instituciones informales —como en los casos de Argentina y Brasil—
posibilitan la influencia del Congreso en el proceso de politicas, especialmente en lo
gue atafie al presupuesto publico. El presidente chileno constitucionalmente hablando
tiene el control casi completo sobre su elaboracidn, empero los legisladores ejercen
una notable influencia a través de negociaciones informales en la etapa de su
formulacién, por fuera de las instituciones formales congresales.’® Este periodo
intenso de negociaciones y consultas tiene por objetivo que el Ejecutivo alcance un
acuerdo con legisladores oficialistas y de la oposicién de cara a que el proyecto final
presupuestario sea aprobado con el mayor consenso posible (Siavelis, 2006: 49). En el
capitulo referido a Chile se aportan elementos adicionales que ayudan a explicar cdmo
el Congreso de ese pais incide mediante acuerdos informales en la elaboracién del
presupuesto publico.

Otro aporte referido a Chile que es relevante mencionar es el de Ferraro (2008).
Este autor describe lo que denomina la “paradoja” chilena. De un lado, en la mayoria
de los estudios comparados que miden los poderes constitucionales y legales de los
presidentes y las legislaturas en América Latina, la presidencia de Chile es vista como
una de las mas poderosas de la regién, mientras que al Congreso se le asume débil y
sin mayor influencia en temas de politicas. Sin embargo, advierte, dichas evaluaciones
no toman en cuenta “la influencia sustancial” que la legislatura ejerce a través de
canales politicos informales.

En su estudio, Ferraro (2008) identifica una serie de mecanismos mediante las

cuales el Congreso de Chile influye sobre la burocracia y que le permiten, a la vez,

% En Chile el presidente es el encargado de presentar todos los afios ante el Congreso el presupuesto
publico. Si el Congreso no llega a un acuerdo para su aprobacidn, el proyecto original del Ejecutivo entre
en vigor (Siavelis, 2006: 49).
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participar sustancialmente en politicas publicas. Algunos de ellos son las redes de
contactos que crean los legisladores en el aparato publico y las reuniones informales
con funcionarios administrativos para el intercambio de informacién (como en los
casos de Estados Unidos y Alemania).”*

Todos estos trabajos resefiados coinciden en un punto esencial, a saber que los
amplios poderes constitucionales con los que cuentan los presidentes de Argentina,
Brasil y Chile no son obstdculo para que los Congresos de esos paises participen en el
proceso de toma de decisiones. En resumen, la influencia informal sobre Ia
administracion ejercida por estas tres legislaturas pone en entredicho su presunta

condicion de debilidad establecida a partir de un analisis estrictamente formal.

Conclusiones
El control politico realizado por las legislaturas es un elemento indispensable en la
arquitectura democratica. De un lado, tiene que ver con la fiscalizacion sobre los actos
del Ejecutivo. Partiendo de la teoria de la delegacidon se presume que el agente (en
este caso el Ejecutivo), en virtud del poder delegado y actuando racionalmente,
privilegiard sus intereses y no los del mandante (los ciudadanos). Cometida la
infraccidn, se entiende que el control posterior conllevaria una sancion.

Una mirada diferente —en la que este capitulo ha incidido— es aquella que no
pone tanto el énfasis en funciones fiscalizadoras—sancionadoras como en la posibilidad

de que los Congresos participen y se involucren en la toma de decisiones publicas,

91 Otras vias informales de influencia empleadas por el Congreso chileno son las recomendaciones
informales a favor de terceros para ocupar puestos en la administracion —“patronazgo legislativo”—y la
especializacion de senadores, diputados y partidos en areas de politicas publicas (Ferraro, 2008). Esto se
ampliara mds adelante.
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controlando que sus criterios, prioridades y objetivos sean tomados en consideracion.
El ejemplo de Estados Unidos evidencia que la legislatura de ese pais influye sobre
todo informalmente en la administracién, al punto que algunos autores sugieren la
existencia de una codireccion Legislativo—Ejecutivo en tareas de gobierno. El modelo
constitucional de separacion de poderes en el que se inspiran los regimenes
presidenciales latinoamericanos no supone, ha quedado claro, que el Parlamento deba
inhibirse de intervenir activamente en el proceso de las politicas.

El ejemplo de Alemania ofrece la posibilidad de revisar la evolucidén de una
legislatura “reactiva” —subordinada al Ejecutivo, con una relevancia disminuida—a una
gue juega actualmente un papel fundamental, incluso dominante, en la elaboracién e
implementacién de politicas. Teniendo en cuenta que los Congresos en América Latina
responden al tipo “reactivo”, el caso del Bundestag arroja utiles ensefianzas. La
principal, la profunda importancia en dicha transformacion del empleo de canales
informales de intercambio de informacidn entre actores relevantes. La consecuencia
es que en el sistema aleman de decisiones y acuerdos, Ejecutivo, burocracia y
Legislativo se entrelazan permanentemente, tal como ocurre en los Estados Unidos.

Finalmente, estudios de caso enfocados en paises latinoamericanos —se ha
revisado literatura sobre Argentina, Brasil y Chile— sugieren que los legisladores
influyen mas de lo que se tiende a creer sobre los cuerpos burocraticos y el proceso de
las politicas publicas. Gracias a vias informales, estos Parlamentos salvan su desventaja
constitucional frente al Ejecutivo y coordinan permanentemente con la administracion

para que sus objetivos y prioridades sean satisfechos.
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Capitulo Il
Cuestiones metodoldgicas. La politica informal, su importancia en América Latinay la

seleccion de casos.

Introduccion

Hasta el momento la presente tesis doctoral se ha centrado —en su primer capitulo—en
revisar lo que se conoce como el proceso de las politicas publicas. La capacidad de
conducir a la sociedad hacia mayores niveles de bienestar y desarrollo, mediante la
aplicacion de politicas que solucionen problemas considerados de interés masivo, es
una de las mas significativas fuentes de legitimidad de las autoridades publicas.

El proceso o ciclo de las politicas publicas —que incluye las etapas de disefio,
elaboracién, implementacion y evaluacion— se produce en escenarios que involucran a
una serie de actores que interactuan entre si, entre ellos los presidentes a la cabeza
del Poder Ejecutivo, pasando por los Congresos, los cuerpos burocraticos, el Poder
Judicial, los partidos politicos y otros actores privados, como las empresas, los
sindicatos y los medios de comunicacidn. Las caracteristicas que adquieran las politicas
van a depender, en buena medida, de las preferencias e incentivos de cada uno.

En los sistemas politicos de América Latina los presidentes suelen tener la
iniciativa en lo que respecta a las tareas de politicas, fundamentalmente en virtud de
sus prerrogativas constitucionales—legales (la emision de decretos, la introduccion
exclusiva de legislacién en ciertas areas, entre otras). Frente a las propuestas del
Ejecutivo, las legislaturas pueden reaccionar de diversas formas ya sea aprobandolas,

rechazandolas o modificandolas. En todo caso, la literatura especializada caracteriza a
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los Congresos de la region como reactivos porque no proponen una agenda propia en
politicas ni participan activamente en su formulacion e implementacion (Cox y
Morgenstern, 2002; Saiegh, 2010).

Como ya se ha discutido en el capitulo primero, la caracterizacién reactiva de
las legislaturas latinoamericanas no significa que estas sean irrelevantes o carentes de
poder politico. Para empezar, son capaces de detener o enmendar las iniciativas del
gobierno. Y también pueden influir en el proceso de las politicas publicas por fuera del
ambito legislativo formal. Esto resulta especialmente claro cuando se revisa la forma
en que dos de los Congresos mas poderosos del mundo, el de Estados Unidos y el de
Alemania, influyen sobre todo informalmente en la administracién publica, lo que
supone una forma de ejercer control politico en el proceso de las politicas, asegurando
gue sus preferencias, criterios y objetivos sean tomados en cuenta y no dejados de
lado. El segundo capitulo ha desarrollado extensamente este punto.

Aunque en América Latina los presidentes suelen desempefar un papel
predominante en la formulacion de las politicas publicas, esto no debe conducir a la
conclusion de que las legislaturas son incapaces de influir en ellas. Por el contrario, la
presente tesis doctoral arguye que en el andlisis que se realiza sobre el rol que juegan
los Congresos en el ciclo de las politicas, un elemento muy importante que no ha sido
lo suficientemente investigado es el referido a la influencia informal.

El grado de los poderes presidenciales difiere entre los distintos paises de
América Latina. Esto es, existen presidentes que son considerados mds poderosos que
otros a partir de sus prerrogativas constitucionales—legislativas y de su relacion con los

Congresos. Se entiende que aquellos presidentes que disponen de amplios poderes
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constitucionales son los que disfrutan de un mayor margen de maniobra para elaborar
y ejecutar sus programas (BID, 2006). En dichos contextos —es decir, mientras mayores
sean los poderes presidenciales— seria de esperar que los Parlamentos tiendan hacia
una participacién menos activa y efectiva en el proceso de decisiones de las politicas
(Saiegh, 2010: 54). El problema con ese diagndstico, sin embargo, es que se basa en los
aspectos formales—escritos de la politica, cuando la naturaleza de las relaciones
Ejecutivo—Legislativo va mas alla de los marcos estrictamente legales.

Chile y Peru —se detalla mas adelante— son dos paises en los cuales sus
respectivos disefios constitucionales buscan garantizarles a los presidentes
prerrogativas que les ayuden a liderar el proceso de las politicas publicas y moldear,
segun sus objetivos, las agendas legislativas. Constitucionalmente, ambos Ejecutivos
mantienen una posicion de fortaleza frente a los Congresos (Nolte, 2003: 49).%?

Varios estudios han medido y comparado el poder de los Ejecutivos de América
Latina en su relacidén con los Parlamentos. Lo que esta tesis pretende argumentar es
gue dichas evaluaciones no exploran las posibles divergencias entre los poderes
formales escritos y la fortaleza politica real. En ese sentido, se va a demostrar que mas
alla de que el disefio legal sugiera la presencia de un presidencialismo fuerte en Chile y
Peru, sus Congresos inciden en el proceso de decisiones recurriendo a vias informales
de influencia sobre la administracion publica que les ayudan, por ejemplo, a controlar

al gobierno y a arribar a acuerdos en materia de politicas.

92 Desde luego, existen diferencias. El poder constitucional del presidente peruano se sustenta
principalmente en sus prerrogativas proactivas, como la emisiéon de decretos. En cambio el presidente
chileno posee, ademas de un poder de decreto relativamente alto, un muy considerable poder de veto
orientado a detener aquellas iniciativas del Congreso con las que no se encuentre de acuerdo. Sobre
esto se volvera en detalle.
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Si bien ambos Parlamentos, chileno y peruano, se enfrentan a contextos
constitucionales relativamente similares (esto es, que conviven e interactian con
Ejecutivos mas poderosos que ellos en términos formales), poseen caracteristicas
marcadamente distintas las cuales orientan, en cierto grado, su funcionamiento y
vinculacion con el proceso de las politicas publicas. Mientras que la capacidad del
Congreso chileno es considerada una de las mas altas dentro de los estandares de
Ameérica Latina, la del Congreso peruano se encuentra entre las mas bajas de la regién
(BID, 2006; Saiegh, 2010).* La comparacién entre Chile y Perd, por lo tanto, permite
confrontar dos casos en los cuales los Parlamentos mantienen una relacién de poder
desfavorable frente al presidente pero, al mismo tiempo, presentan capacidades muy
diferentes entre si. Esto se ampliara en las paginas posteriores.

El principal objetivo del presente capitulo es clarificar conceptos y estrategias
utilizados a lo largo de la investigacion. En primer término se abordara teéricamente el
estudio de la politica informal, con un énfasis en la realidad de América Latina.

Posteriormente se revisara todo aquello relacionado con los casos y su seleccion.

1. La importancia de la politica informal en América Latina. Definicidn y tipologias

A lo largo de las recientes décadas el analisis institucional se ha convertido en un eje
central de la politica comparada. Motivados por una ola de cambios en los paises en
desarrollo y poscomunistas, investigadores de diversas escuelas se han enfocado en

conocer de qué manera el disefio constitucional, los sistemas electorales y otras

9 Como se sefialé en el primer capitulo, la capacidad de los Congresos es medida a partir de factores
tales como el grado de confianza que los ciudadanos tienen en su funcionamiento y la cualificacion,
especializacién y experiencia de los legisladores. Se sostiene que un Parlamento en América Latina
puede alcanzar una alta capacidad aunque casi siempre mantendra un perfil reactivo (BID, 2006).
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instituciones formales afectan los resultados politicos y econdmicos (Helmke y
Levistky, 2004: 725). El estudio de las reglas formales se basa sobre la premisa de que
existe una profunda concurrencia entre el comportamiento de los individuos y el
comportamiento que cabria esperar a partir de las normas establecidas. No obstante,
la idea de que las instituciones politicas oficiales, que funcionan de acuerdo a sus
propias reglas formales, describen de una manera muy precisa todas las formas
relevantes del comportamiento politico no ha demostrado ser una mirada del todo
suficiente. La discrepancia existente entre dichas reglas formales y el comportamiento
politico real da lugar al estudio de lo que se conoce como las instituciones informales
(Lauth, 2000: 22). La asuncidén basica es que los distintos actores politicos, en su
desempefio, responden tanto a incentivos formales como informales (North, 1990).
Como punto de partida hacia una discusion de teorias y enfoques sobre las
instituciones politicas informales, vamos a analizar el concepto mismo de institucion.
Uno de los mas destacados estudiosos de los enfoques institucionales y neo-
institucionales en ciencias sociales, Peters (1999: 146), sefiala que existen tres
conceptos de institucion: institucion como conjunto de estructuras normativas,
institucion como conjunto de reglas e institucidn como sistema de patrones
regularizados de interaccidn. Varias definiciones estandar incorporan estos elementos.
Asi, puede decirse en términos generales que las instituciones son patrones
normativos que moldean el comportamiento de los individuos y estructuran la accién
social (Lauth, 2000: 23). En esa linea, para North (1990: 3) las instituciones son las
reglas de juego de una sociedad o aquellas limitaciones que configuran la interaccién

humana. En tanto, cuando O’Donnell (1994; 1996) habla de “institucion” se refiere a
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un patron regular de interaccion conocido, practicado y aceptado —no necesariamente
aprobado bajo criterios normativos— por actores que esperan continuar interactuando
conforme las reglas plasmadas formal o informalmente en dicho patrén. A veces —no
es una consecuencia de obligatorio cumplimiento— las instituciones se convierten en
organizaciones formales que se materializan en “edificios, sellos, rituales y personas”
que hablan en nombre de dicha organizacion (O’Donnell, 1994: 57). Todas estas
definiciones coinciden en que las instituciones resultan ser de notable importancia
porque moldean o regulan la interaccidn entre los actores sociales. Ademas, desde el
punto de vista del proceso de elaboracién de las politicas publicas, definen su origen o
su final (Liebert, 2010: 392).

Entonces, las instituciones son reglas y procedimientos que estructuran la
interaccion humana, ya sea permitiendo o constrifiendo el comportamiento de los
actores. En ese sentido, el estudio de las instituciones es una piedra angular de la
ciencia politica.®* Varios investigadores se han dedicado a analizar las implicancias de
las reglas formales en el devenir de los paises. Los trabajos —resefiados en el primer
capitulo— que miden la fortaleza constitucional de los presidentes en América Latina,
evaluando sus poderes y sus limites de actuacidén, son un excelente ejemplo al
respecto. Pero, como se ha advertido, la atencién exclusiva en los aspectos formales
puede conducir a una idea errénea sobre los reales poderes de los actores, sobre todo
en América Latina en donde las reglas formales conviven con las informales influyendo,

ambas, en el desempeiio politico (Helmke y Levitsky, 2006: 1).

% Uno de los primeros autores preocupados por el funcionamiento y rol de las instituciones fue
Woodrow Wilson (1887) con su trabajo ya citado El Estudio de la administracion (Liebert, 2010: 392).
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Los trabajos de O’Donnell se consideran seminales en el estudio de las
instituciones politicas informales en América Latina. En su articulo sobre la democracia
delegativa dicho autor concentra su preocupacién académica en las instituciones
democraticas, que son instituciones politicas y que mantienen una relacion directa y
distinguible con los principales aspectos de la politica: la toma de decisiones que son
de obligatorio cumplimiento dentro de un territorio determinado, los canales de
acceso establecidos para ocupar los puestos de decisidon y la configuracién de los
intereses y necesidades que reclaman tal acceso. Algunas instituciones politicas son
“organizaciones formales” que pertenecen a la “red institucional de una poliarquia”,
como el Parlamento o el Poder Judicial. Otras, como las elecciones periddicas, se
plasman —organizacionalmente hablando— de un modo intermitente aunque son igual
de indispensables (O’Donnell, 1994: 57).

Una democracia no institucionalizada es aquella en la cual las instituciones
politicas existentes presentan un alcance limitado, baja densidad y debilidad. El lugar
gue deberian ocupar las instituciones con un nivel de funcionamiento adecuado es
reemplazado por otras “practicas no formalizadas aunque fuertemente operativas”
como el clientelismo y la corrupcion. En ausencia de vias de vigilancia o de rendicion de
cuentas institucionalizadas sobre el poder del Ejecutivo el espectro de actuacién de
este Ultimo se abre espacio considerablemente, lo que resulta en un subsecuente
abuso de autoridad, dando paso a la denominadademocracia delegativa (O’Donnell,

1994: 59-60).%

% Ya se habia mencionado en el primer capitulo, bajo la concepcién de democracia delegativa quien
gane las elecciones tendra el derecho de gobernar de la manera como lo considere apropiado. Asi, otras
instituciones como el Poder Legislativo y el Poder Judicial son vistas como simples estorbos de la plena
autoridad concedida al presidente (O’Donnell, 1994: 59-60).
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En un trabajo posterior O’Donnell (1996) sefiala que cuando no existe una
mayor brecha entre las reglas formales y el comportamiento, las primeras son buenos
predictores de este ultimo. En ese caso, se puede concluir que la mayoria de las reglas
formales tienen un apreciable nivel de institucionalizacién. Dicho esto, lo que
O’Donnell argumenta es que el problema en muchos de los paises latinoamericanos no
es, contrario a lo que muchos sugieren, la ausencia de institucionalizacién. M3s bien,
explica que en estos paises conviven dos instituciones extremadamente importantes.
Una muy formal e intermitente, como las elecciones. Y otra informal y permanente: el
particularismo o clientelismo. Este particularismo convive en tensién incomoda con las
reglas formales y debilita la efectividad de las instituciones representativas.’® Hay que
hacer notar que en O’Donnell las reglas informales socavan a las instituciones formales
aunque, en realidad, la relacion entre ambas no necesariamente implica una
consecuencia negativa. Sobre esto se volvera.

La convivencia en América Latina de reglas formales e informales hizo que otros
investigadores hicieran notar la necesidad de incluir a estas ultimas en los estudios
sobre la regién para superar el riesgo evidente de perder informacién relevante
respecto del funcionamiento real de la politica. En ese contexto, Weyland (2002: 66)
ha sido enfatico en advertir las consecuencias que trae el “excesivo” énfasis académico
por las reglas formales, en una zona donde su evasion es “notoria”.

Weyland (2002: 66) retoma el argumento de O’Donnell (1996) y sefiala que

mientras en los paises del “primer mundo” las reglas formales poseen una fuerza

% por “particularismo”, O’Donnell (1996) se refiere al clientelismo, nepotismo y en general acciones que
bajo el umbral de las reglas formales pueden ser consideradas como corrupcién, porque el
comportamiento de los actores estd motivado por el beneficio para el propio actor y su grupo de
allegados.
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importante y pueden ser un punto de partida razonable para el estudio del
comportamiento de los actores, en América Latina dicha fuerza disminuye
ostensiblemente. Ahnade que a pesar de que la ola democratizadora, la vigilancia
extranjera de las elecciones y la integracidn econdmica internacional han ayudado a
elevar la adherencia a las reglas formales, en la regién se mantiene una “tradicional
flexibilidad y laxitud” que lleva a que las leyes y las provisiones constitucionales tengan
mas de “aspiraciones” que de efectivas normas de cumplimiento obligatorio.

Segun Weyland (2002: 67), aquello que denomina “movimientos para—
constitucionales” son comunes en América Latina. Pone de ejemplo lo ocurrido en
Argentina durante el gobierno del ex—presidente Carlos Menen quien, via decretos,
promovio “importantes y controversiales reformas” que tuvieron un impacto crucial en
la vida politica y social del pais, una “usurpacion” de funciones que “divergia de la
Constitucion” y que, por ese motivo, no podia ser capturada a partir de un analisis
estrictamente formal de las normas escritas. Otros casos mencionados por este autor
son los de Peru, cuando la mayoria legislativa que respaldaba al ex—presidente Alberto
Fujimori propuso una “ley de interpretacion auténtica” de la Constitucidon de 1993 para
superar la prohibicion de una tercera reeleccién presidencial inmediata; y el de Brasil,
donde el ex—presidente Collor volvia a emitir decretos que el Congreso no habia
considerado, a fin de burlar una regla constitucional segun la cual dichas “medidas
provisionales” pierden su validez a menos de que sean aprobadas dentro de un plazo
de treinta dias. En resumen, sostiene Weyland, “los politicos latinoamericanos

frecuentemente se desvian del espiritu de las reglas formales” razén por la cual la base
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gue dichas reglas proveen para el estudio de la politica en la region no resulta ser todo
lo sélida que cabria esperar.

El punto central es que cualquier analisis que descanse exclusivamente sobre
las reglas formales impide capturar la complejidad del comportamiento de los actores.
Por eso resulta “imperativo” que la investigacion de la politica latinoamericana
observe las reglas informales que, al coexistir con las formales en América Latina,
influyen en el funcionamiento de las instituciones democraticas de la regién (Helmke y
Levitsky, 2006: 2). ¢Qué es lo que se entiende por reglas informales? Este punto se

desarrolla a continuacion.

1.1 ¢Qué son las reglas politicas informales?
Como se ha visto las instituciones son reglas, patrones y procedimientos que
estructuran el comportamiento social, moldeando el comportamiento de los
individuos (North 1990; Lauth, 2000). Ahora bien, lo que se necesita es definir en qué
consiste una regla de tipo informal e identificar sus caracteristicas mas importantes.
Debe advertirse, no existe un acuerdo al respecto. De hecho, la politica informal esta
lejos de ser identificada como un “fendmeno uniforme” (Conrad, 2006: 257). Pese a
ello, es necesario acercarse a una definicion lo mas precisa posible porque, de lo
contrario, las “reglas alternativas, generalmente etiquetadas como instituciones
informales o reglas informales” pueden permanecer en el limbo de variables
insatisfactoriamente explicativas (Brinks, 2003: 3).

Una corriente identifica a las instituciones informales como sinénimos de

cultura y tradiciéon. En esa linea, son “tradiciones, costumbres, valores morales,
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creencias religiosas y otras normas de comportamiento que han pasado la prueba del
tiempo... Por tanto, las instituciones informales son parte de la herencia de una
comunidad que llamamos cultura” (Svetozar, 1999: 166). Por supuesto, tal como
advierten Helmke y Levistky (2006: 5), muchas reglas informales —como aquellas que
ayudan a definir las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en un pais— no tienen
mucho o nada que ver con valores ni actitudes comunitarias.

Una segunda propuesta de definicién de institucidon informal es aquella que la
relaciona directamente con un origen por fuera del gobierno o del Estado. En esa linea,
una institucion informal “no es disefiada o ejecutada por el gobierno” ya que “emerge
espontaneamente” y “se mantiene en el dmbito privado, mientras que los limites
formales son disefiados y ejecutados de una manera centralizada” (Williamson, 2009:
372). Desde esta perspectiva, las instituciones formales reciben su legitimidad a través
del Estado mientras que las instituciones informales, que son auto—impuestas, se
sustentan sobre la base de su propia existencia y efectividad, con su particular logica
de funcionamiento y reglas de identidad (Lauth, 2000: 24-25). No obstante, puede
ocurrir que dentro de las propias instituciones estatales existan normas informales que
estructuren su funcionamiento. Incluso que ciertas reglas informales sean puestas en
practica desde el mismo gobierno (Helmke y Levitsky, 2006: 5). Un caso paradigmatico
de esto ultimo es el denominado dedazo en México, una institucidon informal, no
escrita, que tuvo larga vigencia de 1929 hasta el 2000 y mediante la cual el presidente
en ejercicio, lider de facto del Partido Revolucionario Institucional (PRI), imponia al
proximo candidato presidencial del partido quien, finalmente, obtenia la victoria en

elecciones no competitivas y en el contexto de un régimen abiertamente autoritario
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(Langston, 2006: 143-144).°” El dedazo iba en contra de la Constitucion, las leyes
electorales y los estatutos del gobernante PRI.

Reconociendo que no existe un acuerdo undanime en la literatura respecto a lo
gue supone la politica informal, a efectos de esta tesis se empleara la definicion
propuesta por Helmke y Levitsky (2006: 5), para quienes las instituciones politicas
informales son “reglas socialmente compartidas, usualmente no escritas, creadas,
comunicadas y ejecutadas por fuera de los canales considerados oficiales”. En
contraste, las instituciones formales son “reglas y procedimientos que son creados,
comunicados y ejecutados a través de canales que son ampliamente considerados
oficiales”. Esta definicion pone el énfasis en el caracter no escrito—no oficial de las
reglas informales, dejando en un segundo plano si se desarrollan dentro del dmbito
publico o privado o si son impuestas desde el Estado o por fuera de él.%8

Dado que las reglas formales son estandares escritos que regulan la conducta
humana y son producidos por autoridades legalmente investidas, son sencillas de
identificar (piénsese en las leyes elaboradas por el Congreso en concordancia con los
procedimientos constitucionales). En cambio, la identificacion de las reglas informales
requiere de un trabajo de investigacion bastante mdas complejo que dificulta el arribo a

hallazgos y conclusiones (Weyland, 2002: 67).%° Pese a ello, debe insistirse, la realidad

97 En el camino otras reglas informales surgieron en el interés de consolidar la prerrogativa presidencial
del dedazo. Entre ellas, la restriccion del universo de posibles sucesores presidenciales al gabinete
ministerial y la prohibicidn de buscar uno mismo la nominacién o criticar a otros potenciales nominados.
Estas reglas de juego se institucionalizaron durante la década de 1940s y 1950s y se mantuvieron
intactas hasta mediados de 1990s (Langston, 2006: 144).
% De acuerdo con Brinks (2006: 202), dado que las instituciones informales estds conformadas por
“reglas que no son leyes y determinan resultados”, la presencia de instituciones informales podria ser
llamada “la regla de la (no) ley”.
% Ya se va visto que una regla informal, para empezar, es aquella que no ha sido creada ni es ejecutada
a partir de estandares y canales considerados oficiales. Desde luego, no todo el comportamiento
humano se encuentra oficialmente regulado. Por esa razdn se sostiene que un riesgo —casi inminente—
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en América Latina exige prestar atencion a las reglas informales porque resultan ser
decisivas en delinear el comportamiento de los principales actores politicos y en el

funcionamiento de las instituciones democraticas consideradas formales.

1.2 Las reglas informales y su interaccion con las reglas formales
Tal como han advertido una variedad de autores las instituciones informales —reglas
compartidas usualmente no escritas que se crean y ejecutan por fuera de los canales
oficiales— merecen atencién porque influyen en el funcionamiento politico en América
Latina. Mucha de la literatura que se enfoca en ellas destaca sus efectos negativos
sobre el funcionamiento y la efectividad de las instituciones formales, aunque la
realidad es mucho mas compleja. Algunas instituciones informales —corrupcion o
clientelismo— claramente pueden debilitar el funcionamiento de la democracia, pero
otras bien pueden generar ciertos efectos positivos.

La complejidad que entraia el estudio de la politica informal se debe, en parte,
a la variedad de criterios que recaen sobre ella. Segin Conrad (2006: 256-257), las
reglas politicas informales son apreciadas de distintos modos dependiendo del
contexto en el que se desenvuelven. Asi, este autor sefiala que en los paises en
desarrollo suelen ser sefialadas por deshonestas, atacar el cumplimiento de las leyes,
alentar la corrupcidn o dafiar a la independencia burocratica, pero desde otra mirada

se argumenta que favorecen positivamente a la flexibilidad y eficiencia de organismos

es considerar a cualquier comportamiento regular con una regla informal (Helmke y Levitsky, 2006). La
distincion entre ambos seria mas intuitiva, en todo caso. Brinks (2003: 4) cita la siguiente comparacion:
quitarse el abrigo al ingresar a un restaurante es simplemente un comportamiento regular, mientras
gue quitarse el sombrero al ingresar a una iglesia en sefial de respeto es una regla informal. Ambos son
comportamientos regulares no estipulados formalmente, pero claramente el segundo posee un
componente prescriptivo.
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internacionales, caracterizados por su rigidez en materia de normas. Y en tercer lugar,
se les considera un ingrediente mas de la actividad politica en los paises occidentales,
resaltandose su naturaleza ambigua o procedencia de dudosa legitimidad.

El estudio de las reglas informales es multidisciplinar y generalmente puede ser
categorizado a partir de los efectos que producen sobre los resultados de las
instituciones formales (Liebert, 2010: 391). Una mirada es aquella la cual sostiene que
las instituciones informales debilitan a las instituciones formales. En su ya citado
trabajo, O’'Donnell (1996) argumenta que instituciones como el particularismo socavan
la efectividad de las instituciones representativas.

Los efectos de las instituciones informales no son uniformemente negativos.
En realidades politicamente complejas propias de los paises de América Latina, la
vigencia y utilizacién de ciertas reglas informales dejan espacio para una evaluacion
mas positiva —o ambigua— del papel que cumplen. Siguiendo con el ejemplo del
clientelismo, Taylor—Robinson (2006: 123-124) argumenta que debido al sistema de
representacion proporcional por lista cerrada los incentivos de los legisladores de
Honduras para representar los intereses locales son débiles. Sin embargo,
respondiendo a normas clientelares ya establecidas, los representantes de areas
rurales pobres promueven legislacion favorable a dichas zonas, usualmente pequefios
privilegios. En Honduras, sefala Taylor—Robinson, los partidos emplean practicas
clientelares a fin de obtener el favor de los ciudadanos, una regla informal que lleva
vigente por muchos afios. De esta forma, en ausencia de incentivos formales el
clientelismo provee “alguna representacidn de intereses locales”. En otras palabras, “el

clientelismo parece ayudar al Congreso hondurefio en su funcidn representativa”.
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Otro autor, en este caso Lauth (2000: 45), también destaca que no todas las
instituciones informales de participacidn politica significan un inminente peligro para la
democracia. La desobediencia civil, explica Lauth, puede ser una forma de defensa
positiva para impedir el abuso o la explotacién de las instituciones formales.% Del
mismo modo, Siavelis (1997; 2006) sostiene que una variable a tomar en cuenta para

Ill

explicar el “éxito” de la transicidon en Chile son las instituciones informales que han
ayudado a atenuar las dificultades propias de un marco institucional tedricamente
poco favorable a la estabilidad democratica, caracterizado por un presidencialismo
constitucionalmente muy fuerte, una legislatura débil, un sistema electoral mayoritario
y la obligatoriedad de alcanzar altos quorums para impulsar reformas constitucionales
en un contexto multipartidario. Las instituciones informales en Chile, sefiala Siavelis,
han promovido la cooperacién y la negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo y
entre los partidos, evidenciando su “rol muy positivo” en la vida politica de ese pais al
reducir los efectos no deseados de las instituciones formales, sin necesariamente
incurrir en su violacion.

En resumen, los estudios acerca de las instituciones politicas informales han
recogido sus efectos negativos o ambiguos o directamente positivos sobre las
instituciones formales de la democracia. Al mismo tiempo, la convivencia entre ambas
conduce a distintas maneras de relacion. Algunas veces las reglas informales iran

abiertamente en contra de lo formalmente establecido (el dedazo en México) o

podrian servir para alterar los efectos no deseados de las reglas formales, aunque sin

100 E| repertorio de mecanismos de desobediencia civil al que se refiere Lauth (2000: 38) son aquellos
gue no implican violencia contra otras personas, como los bloqueos o protestas. Dicha informalizacidn
de la desobediencia o resistencia civil ocurre cuando los canales de participacion formal fallan en
articular los intereses ciudadanos o cuando la urgencia de los problemas, a ojos de los afectados,
demanda una reaccién o solucién rapida que los canales oficiales no pueden ofrecer.
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violarlas directamente (como en Chile). Las distintas posibilidades de interaccion entre
reglas formales e informales se veran enseguida.

Lauth (2000: 25-26) distingue tres tipos de relaciones entre las instituciones
formales e informales. En la relacion complementaria las instituciones formales e
informales coexisten, se refuerzan y se dan soporte mutuamente; en la relacién
sustitutiva las instituciones formales o informales son efectivas en el sentido de ser
funcionalmente equivalentes la una a la otra; y en la relacidon conflictiva ambos
sistemas de reglas, formales e informales, son incompatibles. Segln Lauth, en casos de
conflicto las instituciones formales e informales pueden desplazarse la una a la otra o
bien pueden interconectarse precariamente, interfiriendo con el funcionamiento
l6gico de las instituciones formales.10?

Tomando la propuesta de Lauth como punto de partida, Helmke y Levitsky
(2004: 728; 2006: 13) desarrollan una tipologia en funcién de dos dimensiones. La
primera es el grado de convergencia entre los resultados institucionales formales e
informales; es decir, si el hecho de recurrir a una regla informal produce resultados
sustantivamente similares o diferentes a los esperados de una estricta adherencia a las
reglas formales. Si los resultados son similares se asume que las instituciones formales
e informales convergen (en tanto puede llegarse al mismo objetivo por ambas vias). Si
en cambio son resultados diferentes, se dice que las instituciones formales e

informales son divergentes entre si. La segunda dimensidn tiene que ver con la

101 En la relacién conflictiva, las instituciones informales son dependientes de la existencia de las
instituciones formales. Las primeras viven “a expensas” de las segundas “explotandolas para sus propios
propdsitos, ocupandolas parcialmente o penetrandolas”. En ese sentido, son “instituciones parasitas”
gue encuentran su expresion, por ejemplo, en la corrupcion. No cambian la forma de las instituciones
formales —se mantienen alejadas de la publicidad, con un perfil bajo— aunque son capaces de influir
notablemente en su funcionamiento (Lauth, 2000: 26).
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efectividad de las instituciones formales, esto es si las reglas o procedimientos que
existen en el papel son realmente cumplidos en la practica. Las reglas formales son
efectivas cuando los actores creen que su no obediencia sera sancionada por las
autoridades oficiales. Y son inefectivas cuando los actores estiman que el costo de no
cumplirlas es bajo o marginal.

Ambas dimensiones —convergencia/divergencia y efectividad/inefectividad—
generan hasta cuatro tipos de instituciones informales. Las complementarias coexisten
con las reglas formales, reforzandolas o haciéndolas mas eficientes, sin violarlas y sin
generar resultados sustantivamente distintos. Las adaptadas alteran los efectos de las
reglas formales pero sin violarlas directamente, “contradiciendo su espiritu, no la
letra”. Son la “segunda mejor” estrategia para aquellos actores a disgusto con los
resultados que ofrecen las reglas formales y que no desean o no pueden cambiar
dichas reglas o contradecirlas abiertamente. Las opuestas o rivales coexisten con
instituciones formales ineficientes o débiles, contraviniéndolas o violandolas
directamente. Su seguimiento por lo general produce resultados marcadamente
distintos a los esperados de una adherencia estricta a las reglas formales. Y las
sustitutivas son utilizadas por actores que buscan aquellos resultados que las reglas
formales originalmente deberian ofrecer pero que no estan en capacidad de hacerlo,
debido a su limitado nivel de cumplimiento. Es decir, las instituciones informales
sustitutivas vienen a ser la alternativa a las instituciones formales ineficientes (Helmke
y Levitsky, 2004: 728-729; 2006: 13—-16). Un resumen de la tipologia descrita puede

apreciarse en la siguiente tabla.%?

102 Como se ve, Helmke y Levitsky (2004, 2006) afiaden un cuarto tipo de institucién informal (la
adaptada) a la tipologia inicialmente propuesta por Lauth (2000).
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Tabla 7
Tipologia de las instituciones informales

Instituciones formales Instituciones formales
efectivas inefectivas
Resultados compatibles Complementarias Sustitutivas
Resultados incompatibles Adaptadas Rivales

Adaptado de Helmke y Levitsky (2004; 2006)

Resulta conveniente ejemplificar cada uno de estos tipos de instituciones
informales. Una institucién informal complementaria, que ayudd a la cohesion de la
Concertacion en Chile —la coalicién en el gobierno desde el retorno a la democracia en
1990 hasta 2009— es lo que Carey y Siavelis (2006) denominan “seguro electoral”. El
sistema electoral chileno establece que cada uno de los distritos elige a dos
representantes al Congreso. Una lista solo podra ganar ambas curules si dobla en votos
a la lista que queda en el segundo lugar; de otro modo, las cabezas de las dos listas
mas votadas ocuparan los escaifos en disputa. Este disefio formal obliga a que los
partidos presenten a dos candidatos fuertes por distrito en la intencién de duplicar los
votos del rival (al menos en aquellos distritos donde tienen mayores chances). Esto
supone un riesgo alto: que el candidato fuerte que va segundo de lista se quede en el
camino. El “seguro electoral” ayudaba a superar el impasse, garantizandole al
candidato fuerte que no consiguiera curul que obtendria un puesto en el gobierno. Asi,
“el seguro, una institucién informal”, compensaba a los candidatos de la Concertacién
por el riesgo que tomaban “ayudando a mantener estable a la coalicién” (Carey vy
Siavelis, 2006: 176). Es claro, esta regla informal no contravenia a la regla formal que

motivo su origen.193

In

103 Carey y Siavelis (2006: 173) arguyen que el “seguro electoral” no solamente se extendia a la
entonces coaliciéon de gobierno sino a la oposicién, que también buscaba compensar la lealtad de sus
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Para ejemplificar a una institucion informal adaptada puede volverse sobre los
trabajos de Siavelis (1997; 2006). Se ha explicado lineas arriba, este autor describe
como en Chile la cooperacion y negociacion entre el Ejecutivo y el Legislativo a través
de mecanismos informales —entre ellos, las reuniones frecuentes entre legisladores y
miembros del Ejecutivo— ha ayudado a mitigar los efectos no deseados de un
“presidencialismo exagerado”. Otra via informal considerada una practica tradicional
en la politica chilena es el cuoteo politico, que consiste en la distribucidn de puestos en
el gobierno y de candidaturas al Parlamento, un instrumento que sirve para negociar y
arribar a acuerdos entre companeros de coalicién, favoreciendo a la gobernabilidad
(Ferraro, 2008: 118). Estas reglas informales permiten aliviar las consecuencias
negativas de las reglas formales, sin contradecirlas directamente.

Otro caso de institucion informal adaptada se encuentra en el Parlamento
(Bundestag) aleman. Tal como se revisé en el capitulo previo, los principios formales
del proceso de politicas publicas en Alemania se basan en un modelo secuencial segun
el cual la deliberacion dentro del Ejecutivo y la toma de decisiones en el gabinete
preceden a la intervencion parlamentaria. Sin embargo, en la practica, este criterio
jerarquizado no se cumple debido a la existencia de una serie de acuerdos informales
dirigidos a facilitar el consenso entre compafieros de coalicidn y entre el gobierno y los
partidos de mayoria parlamentaria (Groetz, 1997: 756). Estas practicas informales,
entre ellas reuniones entre ministros y lideres partidarios, si bien alteran la secuencia
formal del proceso de politicas publicas le dan la opcién al Parlamento aleman de

participar activamente en la toma de decisiones, incentivando la colaboracion.

candidatos perdedores. Como se sabe, la Concertacion perdid las Ultimas elecciones presidenciales por
lo que resta saber si esta regla informal se mantiene todavia en funcionamiento.
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Una institucion informal que compite o rivaliza con las instituciones formales se
puede hallar en los trabajos de Brinks (2003; 2006). Este autor argumenta que hay una
“evidencia considerable” de la existencia, en Sao Paulo y Buenos Aires, de una regla
informal que tolera el asesinato policial contra criminales percibidos como violentos,
mas alla de la vigencia de leyes que limitan, sobre el papel, el empleo de la fuerza letal
y protegen los derechos del debido proceso vy la integridad fisica.1%

Y finalmente, una institucion informal sustitutiva son las rondas campesinas
gue surgieron en zonas rurales del Perd hacia finales de la década de los setentas del
siglo pasado, esto es patrullas ciudadanas que compensaban la ausencia de una
efectiva proteccion policial y amparo judicial. Las rondasservian para defender a las
comunidades y administraban justicia a nivel local. Es decir, sustituian o “llenaban un

vacio” de autoridad dejado por el Estado (Van Cott, 2006: 258).10%

1.3 Cémo estudiar a las reglas informales

La interaccién entre las reglas formales e informales permite comprender cuales
circunstancias alientan el surgimiento de estas ultimas. Una primera razén tiene que
ver con el hecho de que las reglas formales no prevén todas las contingencias posibles.
Por tanto, a veces los actores necesitan recurrir a las reglas informales para hacer mas

expeditivo su trabajo o solucionar problemas no anticipados. En segundo lugar, cuando

104 Brinks (2006: 225-226) hace notar que al asesinato policial también podria considerarsele una
institucién informal sustitutiva, en el entendido de que lo que busca es imponer el orden social que las
reglas formales, a través de los sistemas de justicia, han fallado en garantizar. Desde esa perspectiva, el
asesinato policial se erige como el reemplazo de una regla formal ineficiente.
105 varios proyectos legales han intentado definir y encausar el funcionamiento de las rondas
campesinas.En particular, una ley del afio 2003 reconoce su jurisdiccién respecto a la resolucién de
conflictos y llama a las autoridades politicas locales a establecer relaciones de coordinacién con ellas
(Van Cott, 2006: 259). Se trata, en ese sentido, de una institucidon que nacié informal y que con el tiempo
buscé ser formalizada desde el propio Estado.
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los actores carecen de la capacidad suficiente para impulsar un cambio en las normas
vigentes o intuyen que hacerlo implicaria un alto costo el cual no desean asumir, una
opcion de solucion es la creacion de una institucién informal que les surta de los
resultados que andan buscando. En tercer lugar, frente a instituciones formales de
escasa credibilidad o ineficientes que no generan los resultados para los que fueron
disefiadas, las instituciones informales se presentan como alternativa para arribar a los
objetivos deseados. Y cuarto, las reglas informales pueden ser las vias a través de las
cuales determinados actores persigan metas no admitidas publicamente como
aceptables, que no soportarian el escrutinio publico por impopulares o porque son
sencillamente ilegales (Helmke y Levitsky, 2004: 730).

Por su parte, Siavelis (2006: 34) arguye que existen condiciones mas favorables
gue otras para la aparicion de las reglas informales. Seran mas sencillas de hallar alli en
donde los actores politicos enfrenten problemas para desenvolverse dentro del marco
de las instituciones formales, o en donde exista una falta de congruencia entre la
realidad politica y los acuerdos politicos formales. Otra condicién favorable es cuando
los actores obtienen beneficios compartidos derivados de su creacidn y utilizacién,
asumiendo las mismas expectativas y entendiendo que el mantenimiento de una
institucion informal en el largo plazo puede resultar provechoso en el futuro para
todos los involucrados en su funcionamiento.

El surgimiento de las reglas informales, se ve, responde a diferentes
posibilidades. Y su investigacidon enfrenta desafios. Mientras que las reglas formales
son normalmente escritas y se comunican y sancionan via los canales considerados

oficiales, las reglas informales no se encuentran escritas. Como advierte Lauth (2000:
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24), las reglas formales reciben su legitimidad a través del Estado mientras que las
reglas informales se sustentan sobre la base de su existencia y efectividad. Y, entonces,
aca llega la pregunta importante, ¢de qué manera se comprueba la existencia de una
regla no escrita?

Habria que decir, primero, que resultard siempre mas viable investigar a las
reglas formales en un amplio nimero de casos y medir y comparar sus caracteristicas
rigurosamente (como cuando distintos autores, ya citados en la tesis, han medido la
fortaleza presidencial en los diversos paises de América Latina); en contraste, prestar
atencién académica a las reglas informales requiere, muchas veces, de un trabajo de
campo lo cual dificulta el arribo a resultados (Weyland, 2002: 67).

Mientras que una Constitucion nos dice si un pais tiene un sistema presidencial
o parlamentario y nos describe sus principales arreglos formales, revela muy poco
respecto a la manera en que se ejerce o comparte el poder real. Por ese motivo, se ha
insistido en las paginas anteriores, resulta necesario que la investigacion de la politica
latinoamericana se preocupe por las reglas informales que, al coexistir con las reglas
formales en América Latina, influyen en el funcionamiento de las instituciones
democraticas de la region.

Hecha la advertencia respecto a la dificultad que entrafia el estudio de las
reglas informales, queda por ver qué estrategia utilizar para su investigacién. Una via
muy valiosa es enfocarse directamente en las expectativas que los actores tienen
respecto de las reglas informales de juego (Helmke y Levitsky, 2006: 24). De hecho,

varios de los trabajos que se ocupan de la politica informal en América Latina y fuera

141



de ella —y que han sido citados en paginas anteriores— han recurrido a la realizacion de,
por ejemplo, entrevistas con informantes clave.

Asi, el enfoque en los actores -—entrevistandolos, observando su
comportamiento— ha servido para dejar en evidencia la muy alta influencia del
Congreso de Estados Unidos sobre la administracidn publica, sobre todo a través de
contactos informales entre legisladores y funcionarios (Aberbach et al. 1981); para
demostrar que, a pesar de que el disefio constitucional en Chile coloca en una evidente
situacién de fortaleza formal al presidente, la politica informal promueve un
importante clima de cooperacién entre el Ejecutivo y el Legislativo (Siavelis, 1997,
2006) y le permite a este ultimo ejercer una influencia sustancial en el proceso de las
politicas publicas (Ferraro, 2008); para probar la existencia de una regla informal que
tolera los asesinatos de criminales violentos en Sao Paulo y Buenos Aires (Brinks,
2003); o para senalar el decisivo rol que juegan las reglas informales en la politica
inmigratoria estadounidense (Liebert, 2010). Existen mas casos, desde luego. Pero lo
gue se desea, llegado a este punto, es insistir en el hecho de que el analisis empirico y
discusién tedrica dela percepcion que los actores tienen sobre su propio
comportamiento es una aproximacion necesaria para el estudio de la politica informal.
La presente tesis se orienta dentro de dicha tradicion investigativa.1°®

Una metodologia que permite, precisamente, el acercamiento a los actores es

lo que se denomina la técnica del informante clave, que originalmente se utilizaba en

106 Helmke y Levitsky (2006:25-26) proponen otras dos vias de acercamiento a las instituciones
informales. Una de ellas es enfocarse en los mecanismos de sancidn que se aplican si es que una regla
informal determinada es violada, los cuales son muchas veces subterraneos, escondidos o ilegales (y de
ahi la dificultad que entrafa su identificacién). Una segunda via consiste en generar una hipétesis sobre
patrones de comportamiento consistentes solamente con una regla informal particular y, seguidamente,
comprobar empiricamente la presencia de dichos patrones.
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el campo de la cultura antropoldgica y que, con el tiempo, empezd a ser empleada en
otras ramas de la investigacion social (Marshall, 1996: 92). Ciertamente, aunque se
considera que a la antropologia se le deben los fundamentos basicos de la técnica del
informante clave y su desarrollo inicial, no tardd en convertirse en un procedimiento
comun en disciplinas como la economia, la ciencia politica y otras actividades, entre
ellas el periodismo (Tremblay, 1957: 689).

Los informantes clave pueden definirse como fuentes expertas de informacién
(Marshall, 1996: 92). Poseen conocimiento y habilidades en determinadas materias
gue comparten a través de entrevistas o conversaciones mas informales,
permitiéndole al interesado obtener informacién a la que no podria acceder mediante
otras vias (Gilchrist y Williams, 1999: 73). Se les escoge respondiendo a criterios
estratégicos, tomando en cuenta aquello sobre lo que se desea averiguar (Tremblay,
1957: 689). En ese sentido, los informantes clave no suponen una muestra estadistica
del universo bajo andlisis; se les elige, en cambio, porque son personas capaces de
ofrecer un conocimiento especializado sobre un campo especifico que es motivo de
interés del investigador (Kumar et al. 1993: 1634).

El empleo de esta metodologia implica pedirles a las personas contactadas que
asuman un rol de informantes. Bajo ese criterio se necesita elaborar una muestra pero,
nuevamente, no entendida en un sentido estadistico. Esto es, los informantes
seleccionados no necesitan representar a todo el conjunto o universo bajo
investigacion. El muestreo de informantes, un “nimero pequefio de participantes
conocedores”, persigue la obtencidén de “percepciones y pericia” en vez de un “simple

universo de miembros” (Seidler, 1974: 816-817).
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Bajo el supuesto de que para cualquier ser humano resulta imposible observar
absolutamente todo, la posibilidad de recurrir a los informantes clave permite acceder
a informacién de una manera eficiente. Desde luego, para que tal informacién resulte
util la seleccion debe realizarse bajo criterios determinados. Pueden ser pocos
informantes, incluso uno solo; lo fundamental descansa en que puedan proveer los
datos necesarios o aportar un conocimiento relevante. Es decir, los informantes clave
no son elegidos al azar; mas bien, responden a un perfil especifico definido a partir de
la investigacion que se esta llevando a cabo (Gilchrist y Williams, 1999: 74-75).

¢De qué manera se selecciona a los informante claves? Potencialmente
hablando todos pueden ser informantes, lo cual no significa que todos sean
funcionales a los objetivos buscados por el investigador. La ldgica detras de la seleccion
debe privilegiar la clase de informacion que se esta buscando. Por ejemplo, un método
usual es el conocido como “bola de nieve”, el cual consiste en solicitarle a los
entrevistados que propongan nuevos nombres que respondan a un perfil especifico a
fin de ser contactados. Esto da como resultado un conjunto de potenciales
informantes. Dado que, en principio, no todos estaran dispuestos a trabajar con el
investigador, suelen entrar en juego elementos adicionales. Ciertas caracteristicas del
informante —su edad, su posiciéon dentro de la comunidad, incluso rasgos de su
personalidad— pueden ser criterios decisivos al momento de elaborarse la seleccién
final (Gilchrist y Williams, 1999: 76-77).

Una lista con las caracteristicas ideales de un informante clave puede
encontrarse en el trabajo de Tremblay (1957: 692). De acuerdo con este autor la

elegibilidad de un informante deberia responder a cinco criterios basicos. Primero, su
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rol dentro de la comunidad vy si es que dicha posicién lo relaciona continuamente con
la informacion que estd siendo buscada. En segundo lugar su conocimiento del tema,
porque no basta con tener acceso directo a la informacion; también resulta
imprescindible saber absorberla, capturarla y procesarla. Tercero, su buena voluntad;
es decir, el informante debe estar dispuesto a comunicar su conocimiento al
investigador y a cooperar con él. Cuarto, su capacidad de transmitir de un modo
inteligible aquello que sabe. Y en quinto término su imparcialidad, asumiendo que si
bien el sesgo por diversas razones es previsible (motivos ideoldgicos, de clase social)
este deberia ser, en la medida de lo posible, reconocido por el entrevistador.

De estos cinco criterios ideales de elegibilidad solamente el primero —el rol del
informante dentro de la comunidad— puede ser determinado por adelantado. Los
cuatro restantes tienen que ver mas con la personalidad del individuo que con una
posicion dentro de una estructura social determinada (Tremblay, 1957: 692). Esto
significa que la busqueda de informantes clave supone, en la practica, un trabajo
relativamente arduo de ensayo y error. No todos los informantes a los cuales se tenga
acceso durante el curso de la investigacion seran funcionales a los objetivos buscados.

El empleo de las informantes clave trae consigo una serie de potenciales
desventajas. Debe tenerse cuidado, sobre todo, con su seleccidn. Las comunidades son
conformadas por grupos heterogéneos, razén por la cual un informante clave no
necesariamente estard en la capacidad de ofrecer respuestas generalizables a toda la
comunidad o universo bajo observaciéon. Ademds, ya se menciond, no todas las
personas identificadas como posibles informantes estaran de acuerdo con ser

entrevistadas, lo que origina pérdida de informacién. Hay que considerar, aparte, que
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no todas las entrevistas son provechosas, a veces porque el informante no transmite lo
que el investigador busca, otras veces porque este ultimo no reconoce el valor de la
informacién proporcionada (Gilchrist y Williams, 1999: 84-85).

Se dice que otro posible riesgo en la utilizacién de informantes clave tiene que
ver con el hecho de que estos, enfrentados al investigador, solamente divulguen
informacién “politicamente aceptable” (Marshall, 1996: 93). Puede ocurrir que frente
a determinadas preguntas que abordan temas sensibles algunos informantes opten
por no responder (de hecho, esto es algo que ha ocurrido en el transcurso de la
presente investigacién). No obstante, dicho riesgo hasta cierto punto inevitable se
compensa con el acceso a otros informantes que, en el marco de una entrevista donde
se les asegura que sus fines son estrictamente académicos, ofrecen al investigador la
informacién requerida.

Precisamente, ahi descansa la ventaja de aplicar la técnica de los informantes
clave para el estudio de practicas politicas informales. Tales practicas, debido a su
propio origen, no salen a la luz en conversaciones casuales o a través de encuestas
estructuradas aplicadas sobre una muestra estadistica. Es dificil que un actor politico
describa y detalle su accionar —o el de sus demas colegas— sin antes establecer una
relacion de confianza y un compromiso de confidencialidad con el investigador que
recurre a él. Hay que tomar en cuenta que, en algunas ocasiones, las practicas
informales son violatorias de la ley o, incluso, de las normas constitucionales. Y si no
violan a las reglas formales, igual pueden ser practicas mal vistas o mal entendidas en

determinados contextos. Por tanto, resulta esencial la posibilidad de entrar en
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confianza con un actor bien informado que esté dispuesto a compartir informacion
relevante y certera.

El investigador recoge informacién de diversas maneras. Una de ellas son las
entrevistas, las cuales presentan formatos distintos. Pueden ser previamente
acordadas en fecha, hora y lugar, grabadas (si es que el informante asi lo autoriza) y
posteriormente transcritas. Otras veces responden a conversaciones de un corte mas
casual, en cuyo caso la informacidn seguramente debera ser compilada en la forma de
notas de campo (Gilchrist y Williams, 1999: 79).1%7 Las entrevistas a profundidad
utilizadas en esta tesis han sido previamente acordadas, garantizandose ademas la
confidencialidad de los informantes cuya seleccion ha respondido a un perfil

especifico. Enseguida se sustentara la pertinencia de los casos analizados: Chile y Peru.

2. La seleccién de casos
Hasta el momento todo lo escrito ha incidido en puntos especificos y sustanciales para
los efectos de la presente investigacion doctoral. Se ha explicado que el proceso de las
politicas publicas —formacién de la agenda, formulacidn, implementacién vy
evaluacién—tiene un fuerte impacto en la calidad y en el resultado final de las politicas.
Diversos actores intervienen en dicho proceso, los cuales a su vez tienen sus propias
prerrogativas, funciones y marcos de actuacion.

En los sistemas presidencialistas que caracterizan a América Latina, las reglas
constitucionales—formales otorgan competencias al presidente que le permiten una

participacién protagdnica en la formulacién de politicas. Asimismo, una segunda

107 Estas notas de campo no solamente deberian incluir la informacién verbal. También es importante
recoger la comunicacidn no verbal, asi como el contexto en el que se desarrolla la entrevista (Gilchrist y
Williams, 1999: 79).
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institucion llamada a desarrollar un rol decisivo en el ciclo de las politicas publicas es el
Parlamento, del cual se espera que represente los intereses de los ciudadanos.

Las legislaturas latinoamericanas son calificadas de reactivas debido a su nulo o
escaso grado de iniciativa en el proceso de las politicas publicas, sin desarrollar una
agenda auténoma, dedicandose en lo principal a aprobar los proyectos presidenciales
o a vetarlos o modificarlos (Cox y Morgenstern, 2001; BID, 2006). Este diagnéstico no
significa que los Congresos latinoamericanos carezcan de relevancia o poder. Por el
contrario, en el plano formal las legislaturas aprueban los proyectos del Ejecutivo
(originales o modificados) o simplemente los rechazan. Ademas, pueden involucrarse
en la negociacion sobre los asuntos de las politicas “tras bambalinas” (Scartascini,
2011: 59); esto es, ejerciendo su influencia por fuera de los procedimientos legislativos
considerados formales. Como se ha visto, en el contexto latinoamericano la politica
informal incide decisivamente en el funcionamiento de las instituciones democraticas
(Weyland, 2002; Helmke y Levitsky, 2006). Esta tesis desea aportar en esa linea de
investigacién, con atencion a los casos de Chile y Per(i.108

Una serie de estudios han medido y comparado el poder de los Ejecutivos de
América Latina en su relacién con los Parlamentos. Se argumentara que dichas

evaluaciones no toman en cuenta las divergencias entre los poderes formales—escritos

y la fortaleza politica real. Se intentard mostrar que, mas alla de que el disefio legal

108 En el segundo capitulo se vio cémo dos de las legislaturas mas influyentes del mundo —las de Estados
Unidos y Alemania—, con una participacion muy activa en tareas de gobierno y de politicas publicas,
también emplean estrategias politicas informales para influir en la administracién en la bdsqueda de
asegurar que sus preferencias y prioridades sean tomadas en cuenta y no desestimadas. Ademas, tal
como se explicd, la constatacion de que el Congreso de Estados Unidos se involucra firmemente en el
proceso de politicas deja en claro que el modelo formal de separacion de poderes no significa que los
Congresos en sistemas presidenciales deban eximirse o queden eximidos de hecho, por la légica del
sistema presidencial, de participar en la formulacién de politicas o de influir sobre los funcionarios
publicos de la administracidn.
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garantice la presencia de un presidencialismo fuerte en Chile y Peru, los Congresos de
los dos paisesinciden en la toma decisiones mediante vias informales de influencia
sobre la administracion que les ayudan a ejercer cierto grado de control sobre el
gobierno, presionar en materias de su interés y arribar a acuerdos.

En el contexto del modelo constitucional de separacién de poderes, el papel de
los Congresos en América Latina en el ciclo de las politicas publicas variara en funcién
de su propia fortaleza y de la naturaleza de su relacion con el Ejecutivo (Levitt, 2012:
41). La literatura especializada sefiala que, en términos generales, a mas fuertes y
diversas sean las facultades constitucionales presidenciales es de esperar que el
Parlamento tenga un rol menos activo y efectivo en la formulacion de las politicas (BID,
2006: 50). De este modo, si los poderes legislativos del presidente son importantes se
presume que las politicas seran mucho mas cercanas a sus preferencias particulares
(Scartascini, 2011: 37). No obstante, esta investigacion argumenta que la fortaleza
constitucional presidencial no es un predictor lo suficientemente sélido capaz de
capturar la complejidad del papel de los Congresos latinoamericanos en el proceso de
las politicas, incluso en el caso de aquellos que, desde las reglas formales—escritas,
parten en situacidn de desventaja frente a un Ejecutivo mas poderoso.

Dicho esto, el objetivo de la presente tesis consiste en analizar el impacto de las
reglas informales en el desempefio de las legislaturas constitucionalmente menos
poderosas en el marco del proceso de las politicas publicas. Se argumenta que este
acercamiento ayudara a echar nuevas luces sobre las relaciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo, llamando la atencidn acerca de los vacios e incongruencias existentes entre

las previsiones constitucionales y las practicas y fortalezas politicas reales.
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La seleccién de los casos no es gratuita. Como se ha mencionado, en América
Latina los presidentes a la cabeza del Poder Ejecutivo disponen de prerrogativas
formales que les permiten una participacién activa en el proceso de las politicas. En
esa linea, se ha hecho notar que el ejemplo de Chile sugiere un puzzle (Siavelis, 2006:
34) o paradoja (Ferraro, 2008: 101) para los estudios legislativos; a saber, que pese a la
existencia de un disefo constitucional que coloca al presidente de ese pais como uno
de los mas poderosos de la regién —acaso el mdas poderoso—, la observacién detenida
del funcionamiento de la democracia chilena permite concluir que el Congreso,
aunque débil en términos constitucionales, influye de forma sustancial en materia de
politicas publicas. Segun estos autores, parte de la solucién a dicha aparente
contradiccion descansa en la existencia de reglas informales que le otorgan al
Parlamento un protagonismo mucho mas importante del que la simple lectura de las
reglas escritas lleva a inferir en un inicio.

El panorama anterior se complementa con el hecho siguiente: dentro de los
estandares latinoamericanos la capacidad del Congreso de Chile es considerada una de
las mas altas de la regién (BID, 2006; Aninat et al., 2011), lo cual permite prever una
participacién mayor en el proceso de las politicas publicas, aunque siempre
manteniendo un perfil, en lo esencial, reactivo (Saiegh, 2010: 73).1%° La capacidad de
los Congresos se mide a partir de diversos factores, entre ellos la cualificacién y
experiencia de los legisladores.

Los trabajos antes citados plantean que las reglas formales no ofrecen una

explicacion satisfactoria del comportamiento politico en Chile, ni del papel cabal que

109 peberecordarse que incluso aquellas legislaturas mas efectivas —siempre dentro de los estandares
latinoamericanos— tenderan a mostrar un perfil mds reactivo que proactivo en el proceso de las politicas
publicas (Cox y Morgenstern, 2001; Levitt, 2012).
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desempefia el Congreso de ese pais en el proceso de las politicas publicas. Ahora bien,
dada la importancia atribuida a las reglas informales en el funcionamiento de la
politica de América Latina (Weyland, 2002; Helmke y Levitsky, 2006) es de suponer que
tal incongruencia entre las reglas formales y el poder real en las relaciones Ejecutivo—
Legislativo no se circunscriba al caso chileno. Una forma de poner a prueba dicha
premisa es la recogida de evidencia de otro pais.

El Ejecutivo de Peru también es considerado como uno de los mdas poderosos
de América Latina en términos constitucionales. Pero en abierto contraste con lo que
ocurre en Chile, la capacidad técnica y profesional del Congreso peruano es valorada
entre las mas bajas en la region (BID, 2006; Saiegh, 2010). Estas variables, junto a otros
elementos, han llevado a afirmar la absoluta preeminencia del Ejecutivo peruano en
materia de politicas publicas frente a una legislatura débil e irrelevante, lo cual
derivaria, a su vez, en la ausencia de incentivos para la cooperacion entre ambas ramas
(Morén y Sanborn, 2006).11° Sin embargo, se discutird en las paginas venideras, dicho
diagndstico no toma en cuenta las vias politicas informales que el Congreso de Peru
emplea para influir sobre la administracion y, por ende, en el ciclo de elaboracién de
las politicas. En otras palabras, asi como se ha planteado la existencia de una paradoja
chilena caracterizada por la inconsistencia entre las reglas formales y las practicas
reales, esta tesis argumenta que también es posible referirse a una paradoja peruana.

De esta forma, la utilidad de seleccionar los casos de Chile y Perd es que
permite la comparacion de dos Parlamentos que interactian con Ejecutivos mas

poderosos que ellos en términos constitucionales pero que, al mismo tiempo,

110 Segin Morén y Sanborn (2006), el amplio dominio del Ejecutivo peruano en el proceso de las
politicas publicas se explica, ademds de los arreglos constitucionales, por la debilidad estructural de los
otros actores, entre ellos los partidos politicos.
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presentan capacidades muy distintas, las cuales orientan su labor y definen las

caracteristicas de su vinculacién con el proceso de las politicas publicas.

Tabla 8
Casos de estudio: relacidn Ejecutivo—Legislativo

Paises Poder formal del Ejecutivo Capacidad del Parlamento
Chile Fuerte Alta
Peru Fuerte Baja

Elaboracion propia.

Debe recordarse que la investigacién académica que ponga a prueba la relacién
regla escrita—poder real es todavia una deuda pendiente en América Latina. Aunque
existen muy valiosos aportes, no constituyen todavia un cuerpo tedrico lo
suficientemente amplio, al contrario de la notable preocupacion que han recibido las
instituciones formales. Esto responde en parte a que, como sefiala Weyland (2002: 67),
la identificacién de las reglas informales requiere de un trabajo bastante mas arduo
gue complejiza el arribo a hallazgos y conclusiones. Teniendo en cuenta la necesidad
del estudio de la politica informal en Latinoamérica, la presente tesis intenta colaborar

con ese esfuerzo.

2.1 Ejecutivos formalmente fuertes

Como se menciond en el primer capitulo, los poderes presidenciales se dividen en
partidarios y constitucionales (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y Shugart, 1997). Los
primeros se refieren al grado de apoyo que tiene el presidente en el Congreso en
funcion del tamafio del contingente legislativo que lo respalda ydel grado de disciplina

partidaria o cohesion interna, es decir la capacidad de control que el presidente
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ejercesobre los legisladores (Mainwaring y Shugart, 1997). En cuanto a los poderes
constitucionales, estos se dividen entre no legislativos y legislativos. Los no legislativos
tienen que ver con las potestades presidenciales de conformar al gabinete de ministros
y designar a otras autoridades politicas. Mientras, los legislativos otorgan a los
presidentes competencias que les ayudan a participar en el proceso de formulacién de
las politicas publicas y conducirlo (BID, 2006: 28). En los dos siguientes apartados, se

describiran los poderes constitucionales de los Ejecutivos peruano y chileno.

2.1.1 Los poderes formales del Ejecutivo peruano

Con relacidon a los poderes no legislativos, el presidente peruano tiene la facultad
exclusiva de designar y destituir ministros, mientras que el Congreso puede censurar a
un Consejo de Ministros o a cualquiera de sus integrantes con el voto favorable de mas
de la mitad de sus miembros.'! A su vez, el presidente estd autorizado a disolver el
Congreso si este ha censurado o negado su confianza a dos Consejos de Ministros
(salvo en el ultimo afio de mandato presidencial). En comparacién con los demas
paises de América Latina, los poderes no legislativos del presidente peruano son
considerados entre los mas bajos en la regién (Payne, 2006: 107).

Lo contrario ocurre con los poderes legislativos. Varios estudios han medido el
poder politico del presidente peruano en su relacion con el Congreso considerando sus
prerrogativas consagradas en la Constitucién, entre ellas el derecho de legislar por
decreto (sin necesidad de solicitar autorizacién previa), de introducir legislacion

exclusiva o de vetar las iniciativas que nazcan en el Parlamento.

111 E| Congreso peruano es unicameral y lo conforman 130 legisladores. Se elige en paralelo al
presidente de la Republica (ambas elecciones se celebran el mismo dia) y su mandato se extiende por 5
afos.
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Un primer trabajo —y que marca el derrotero de varios que vendran después—
es el de Shugart y Carey (1992), que incluye al caso peruano sobre la base de la
Constitucion de 1979, la cual ya no rige. Ambos autores evaluan el poder presidencial
de acuerdo a dos dimensiones: poderes legislativos —poder de veto parcial o total,
insistencia, capacidad de decreto, de introduccién exclusiva de legislacion, poder sobre
el presupuesto y la posibilidad de convocar a referéndum o plebiscito— y poderes no
legislativos —la autoridad sobre la conformacion del gabinete, dimisidon de ministros,
disolucién de la asamblea—. De acuerdo con estos autores, el presidente peruano, bajo
la Constitucion de 1979, aparece débil en materia de poderes legislativos y mas fuerte
en cuanto a sus poderes no legislativos (Shugart y Carey, 1992: 155).112

Un segundo estudio es el de Shugart y Mainwaring, en el que analizan los
sistemas presidencialistas en 21 paises en Latinoamérica. Sefialan que la debilidad o
fortaleza de los presidentes puede entenderse como el nivel de capacidad o habilidad
gue tienen para influir en ciertas politicas, consiguiendo la promulgacion de una
agenda que les interese promover. Existen dos caminos mediante los cuales los
presidentes desarrollan esa influencia: los poderes constitucionales y el control sobre
sus partidos cuando estos tienen mayoria (Shugart y Mainwaring, 1997: 41).

Segun Shugart y Mainwaring, los poderes constitucionales suponen el factor
determinante a la hora de medir la fortaleza de los presidentes; quienes disfruten de

“sustanciales poderes legislativos” posiblemente tengan una influencia considerable

112 pependiendo de los indices utilizados por los distintos autores, la medicién de los poderes
presidenciales variaran. Shugart y Carey sefialan que los poderes legislativos son bajos para el caso de la
Constitucion de 1979, pero esta carta le garantizaba al presidente la posibilidad de legislar mediante
decretos de urgencia en materias econdmicas y financieras sin necesidad de autorizacion del Congreso y
mediante decretos legislativos con autorizacion previa del Congreso (Levitt, 2012: 48).
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sobre la legislacion, mas alla de que sus partidos no sean mayoria en el Congreso, o no
sean los lideres indiscutibles de esos partidos (Shugart y Mainwaring 1997: 41).
Shugart y Mainwaring emplean hasta cuatro categorias para agrupar a los
paises de acuerdo a la autoridad legislativa que las Constituciones confieren a los
presidentes. De mayor a menor, estas son: potencialmente dominante, proactivo,
reactivo y potencialmente marginal. La actual Constitucién peruana de 1993 ubica al
presidente en la segunda categoria, proactivo, porque cuenta con capacidad para
legislar a través de decretos y con derecho a introducir propuestas legislativas

113 3 pesar de que su capacidad de veto sobre las leyes enviadas por la

exclusivas,
legislatura es considerado débil (Shugart y Mainwaring, 1997: 49).114

Un tercer estudio que mide el poder presidencial en Peru es el de Shugart y
Haggard (2001). Segun estos autores, todos los presidentes en los sistemas
presidencialistas puros son poderosos en la medida que no pueden ser removidos del
cargo, a diferencia de los sistemas parlamentarios en donde las cabezas de gobierno lo
seran en la medida que cuenten con el voto de confianza del Parlamento. Pese a ello,
afladen, entre los distintos paises existe una enorme diferencia en los grados de
poderes presidenciales, lo cual genera consecuencias en el proceso de elaboracion de

politicas publicas. De esa forma, la fortaleza de un presidente descansa en su habilidad

para decretar una agenda de politicas la cual varia de acuerdo al soporte legislativo

113por ejemplo, la Constitucidon de 1993 autoriza al presidente a dictar decretos con fuerza de ley en
materias econdmica y financiera, cuando lo requiera el interés general y con cargo de dar cuenta al
Congreso. Es decir, no necesita una autorizacidén previa. Es lo que Mainwaring y Shugart (1997: 44)
denominan un “poder proactivo” pues permite modificar el estatus quo. De igual manera, una potestad
exclusiva del presidente es la presentacion de la ley del presupuesto y la regulacién de aranceles y tasas
a través de decretos supremos.
14Mainwaring y Shugart (1997: 43) estiman que el del presidente peruano es un “veto débil” porque
reconsiderar en el Congreso una ley observada por el Ejecutivo requiere del voto favorable de mas de la
mitad del nimero legal de sus miembros (66 congresistas). Cualquier requerimiento mas alto supondria
un “veto fuerte”.
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con el que cuentan, sus indices de aprobacién publica y demas factores como la
personalidad y la capacidad de comunicacion. No obstante, advierten, su estudio se
refiere esencialmente a los poderes constitucionales (Shugart y Haggard, 2001: 71-72).

De acuerdo con Shugart y Haggard (2001: 80), el Peru ocupa el tercer lugar de
una lista de 23 paises junto a Chile, Colombia, Georgia, Corea del Sur y Taiwdn. Por
encima se encuentran Argentina y Rusia. Es decir, y de acuerdo con este criterio de
evaluacidn, el presidente peruano viene a ser uno de los mas poderosos de la region
porque si bien su capacidad de veto se considera limitada, la Constitucién le garantiza
el derecho a introducir decretos y a legislar sobre materias especificas.

Un cuarto aporte es el de Tsebelis y Aleman (2005), quienes evallan a los
presidentes de 18 paises en América Latina en funcidén de su autoridad para ejercer el
derecho a veto absoluto, o bien proponer observaciones parciales a la legislacion que
sale del Congreso. De una escala que va del 1 al 7, de menor a mayor autoridad, el
Peru ocupa el nimero 4 junto a otros tres paises (Venezuela, El Salvador y Nicaragua)
en donde el presidente posee derecho a veto junto a la posibilidad de incluir
enmiendas sobre partes de la legislacion aprobada (Tsebelisy Aleman, 2005: 405).

Un quinto trabajo es el de Payne (2006), en el que se comparan los poderes
legislativos de los presidentes latinoamericanos y en donde el Peru ocupa el quinto
puesto de una lista de 18 paises, posicidon que se explica, junto a otros factores, gracias
a la prerrogativa constitucional que tiene el presidente de legislar por decreto y a sus
poderes presupuestales. De esta forma, el presidente peruano posee un amplio poder

de accidén junto a un derecho de veto mas bien moderado (Payne, 2006: 109).
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Tabla9
Estudios sobre el poder del presidente peruano

Autores Poderes legislativos presidenciales
Shugart y Carey (1992)%° Bajos
Shugart y Mainwaring (1997) Tipifican al presidente peruano de

proactivo: legislacion por decreto,
introduccidon exclusiva, poder de veto
débil

Shugart y Haggard (2001) De mds a menos poderoso, ubican a Peru
(junto a otros cinco paises) en el tercer
lugar (de 23 casos analizados)

Tsebelis y Aleman (2005) En una escala del 1 al 7 (de menor a
mayor autoridad para ejercer derecho a
veto y proponer observaciones a la
legislacion que sale del Congreso), el Peru
ocupa el puesto 4 (junto a otros tres

paises)

Payne (2006) El presidente peruano tiene un amplio
poder de accién y un poder de veto
moderado

Elaboracion propia.

2.1.2 Los poderes formales del Ejecutivo chileno

Los mismos autores que se han preocupado por evaluar el poder constitucional del
presidente peruano, hacen lo propio con el presidente chileno. Por ejemplo, Shugart y
Carey (1992: 155) lo clasifican como el segundo mds poderoso. Estos autores evaltan
los poderes presidenciales de acuerdo a dos dimensiones. La primera son los poderes
no legislativos, entre ellos la autoridad sobre la conformaciéon del gabinete, la
destitucion de ministros y la posibilidad de disolver al Congreso. La segunda dimensién
son los poderes legislativos, como el poder de veto, la autoridad de decreto y la

autoridad para introducir legislacion, incluyendo la ley del presupuesto.

115 Sobre la base de la Constitucion de 1979.
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De hecho, los poderes de presupuesto del presidente de Chile se encuentran
entre los mas fuertes de América Latina (Shugart y Carey, 1992: 155). Por esa razon, se
asume que el Congreso chileno no tiene mucha influencia en el proceso de las politicas
publicas; debido a la autoridad presupuestal presidencial, el Congreso permanece
constreiiido en su capacidad de dirigir el proceso de las politicas y en vigilar su
implementacién (Shugart y Carey, 1992: 277).116

Una segunda evaluacion del poder presidencial en Chile es de Shugart y
Mainwaring (1997). Como se revisé lineas arriba, estos autores identifican cuatro
categorias para agrupar a los paises de acuerdo a la autoridad legislativa que las
Constituciones confieren a los presidentes; estas son, de mayor a menor autoridad,
potencialmente dominante, proactivo, reactivo y potencialmente marginal. Asi, el
presidente chileno es potencialmente dominante en virtud de tres poderes: autoridad
de decreto en materias fiscales, la introduccion exclusiva de la ley de presupuesto!’ y
una capacidad de veto fuerte (Shugart y Mainwaring, 1997: 49).118

Un tercer estudio es el de Shugart y Haggard (2001). De acuerdo con dichos
autores, los poderes constitucionales del presidente chileno son muy fuertes; ocupa,

junto a los presidentes de Colombia, Georgia, Corea del Sur, Taiwan y Perq, el tercer

118E| Congreso chileno es bicameral. Estd conformado por 120 diputados y 38 senadores.
17E| articulo 65 de la Constitucién de Chile establece que al presidente le corresponde la iniciativa
exclusiva de proyectos de ley que tengan relacidn con “la administracion financiera o presupuestaria del
Estado”. El mismo articulo precisa que es materia exclusiva presidencial “imponer, suprimir, reducir o
condonar tributos de cualquier clase o naturaleza”.
118yn “veto fuerte” porque si el Congreso desea reconsiderar una ley observada por el Ejecutivo, se
necesita una votacidn que alcance los dos tercios de los miembros de ambas cdmaras. Efectivamente, el
articulo 73 de la Constitucién de Chile sefiala: “Si el presidente desaprueba el proyecto, lo devolvera a la
Camara de su origen con las observaciones convenientes, dentro del término de 30 dias”. Y afiade: “Si
las dos camaras desecharen todas a algunas de las observaciones e insistieren por los dos tercios de sus
miembros presentes en la totalidad o parte del proyecto aprobado por ellas, se devolvera al presidente
para su promulgacién”. El detalle del procedimiento a seguir en el caso de las observaciones
presidenciales puede revisarse en el articulo 172 del Reglamento de la Cdmara de Diputados.

158



lugar de una lista de 23. La evaluacion se basa en el poder de veto y en el derecho a la
introduccién exclusiva de propuestas legislativas que afectan el presupuesto.

Tsebelis y Alemdan (2005) miden a los presidentes de 18 paises en América
Latina a partir de su autoridad para ejercer el derecho a veto absoluto o proponer
observaciones parciales a la legislaciénvotada en el Congreso. De una escala que va del
1 al 7, de menor a mayor autoridad, Chile ocupa el nimero 6 (después de Uruguay y
Ecuador). La evaluacion se sustenta en el hecho de que el presidente chileno tiene la
potestad de vetar u observar un proyecto de ley del Congreso y que este, si desea
insistir con el proyecto original, necesita del voto favorable de mas de los dos tercios
de sus miembros, es decir una mayoria calificada (Tsebelis y Aleman, 2005: 405).

Finalmente, de una lista de 18 paises Payne (2006: 109) ubica al presidente
chileno como el mas poderoso a partir de sus facultades legislativas: su capacidad de
legislar por decreto, su facultad de ejecucion presupuestaria, su poder de veto total y
parcial y su derecho de introduccion de legislacion exclusiva. Entonces, el presidente
chileno posee un poder de accién muy importante junto a un derecho de veto fuerte.
Un resumen de lo expuesto para el caso chileno se puede revisar en la siguiente tabla.

Tabla 10
Estudios sobre el poder del presidente chileno

Autores Poderes legislativos presidenciales
Shugart y Carey (1992) Altos
Shugart y Mainwaring (1997) Tipifican al presidente chileno de

potencialmente dominante: legislacion
por decreto, introduccion exclusiva,
poder de veto fuerte

Shugart y Haggard (2001) De mas a menos poderoso, ubican a Chile
(junto a otros cinco paises) en el tercer
lugar (de 23 casos analizados)

Tsebelis y Aleman (2005) En una escala del 1 al 7 (de menor a
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mayor autoridad para ejercer derecho a
veto y proponer observaciones a la
legislacién que sale del Congreso), Chile
ocupa el puesto 6

Payne (2006) El presidente chileno tiene un amplio
poder de accidn y un poder de veto alto

Elaboracion propia.

Todos los estudios resumidos indican que los presidentes de Peru y Chile, a
partir de sus facultades legales—constitucionales, poseen un poder importante. El
orden jerarquico que los distintos autores han establecido presenta coincidencias de
tal forma que, en funcién del analisis de las competencias presidenciales para dictar
decretos—leyes o legislar en materias exclusivas, se encuentra que las Constituciones
peruana y chilena (junto a las de Argentina, Brasil, Ecuador y Colombia) otorgan al

Ejecutivo una posicion “muy fuerte frente al Parlamento” (Nolte, 2003: 49).

2.2 Capacidades parlamentarias disimiles

La naturaleza del rol jugado por las legislaturas en el proceso de las politicas publicas
varia de pais a pais. Ya se ha mencionado, hacia el lado mds constructivo o proactivo
del espectro, Congresos como el de Estados Unidos tienen la capacidad de desarrollar
sus propias propuestas y, por tanto, de participar junto al Ejecutivo y el presidente en
la direccion de la agenda de politicas, influyendo en su elaboracién y en la supervisiéon
sobre su implementacion (Saiegh, 2010: 47). En cambio, en el ambito latinoamericano
se sostiene que los Poderes Legislativos de la regién ejercen un poder reactivo, sin
participar activamente en la formulacién y promocién de politicas publicas y vetando o
bien modificando las propuestas presidenciales; esto es, sin desarrollar una agenda

autonoma (Cox y Morgenstern, 2001; BID, 2006).
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Asi, la literatura coincide en que dicho perfil reactivo es comun a todas las
legislaturas de la regidn latinoamericana, solo que en distintos niveles. En general, se
entiende que aquellos Congresos que cuentan con legisladores experimentados y
especializados, junto con un sistema desarrollado de comisiones y un amplio apoyo
técnico, tienden a ser mas constructivos en su labor, mientras que aquellos con
menores capacidades desempenan un rol muy limitado en la formulacién de politicas o
demuestran su poder de un modo marcadamente obstruccionista. Factores adicionales
gue definen el perfil de las legislaturas en el proceso de las politicas, son la confianza
ciudadana en el Parlamento, la eficacia de los érganos legislativos, el porcentaje de
legisladores con estudios universitarios y las perspectivas que ofrece el Congreso a sus
miembros de cara a proseguir una carrera politica(BID, 2006: 59). Existen tres
categorias de capacidad de las legislaturas: alto, medio y bajo. El Congreso de Chile
presenta una capacidad alta, mientras que el Congreso de Peru una capacidad baja.

Tabla 11
Mediciones de las capacidades legislativas en Chile y Peru

Confianza | Eficaciade | Experiencia Porcentaje Numero Fuerzade | Conveniencia | Pericia | indice de
enel dérganos promedio legisladores promedio comisiones para seguir técnica | capacidad
Congreso | legislativos | legisladores | con estudios | comisiones una carrera del
(afios) universitarios por Congreso
legislador
Chile 36 3,7 8 79,4 1,95 Alto Alto Alto Alto
Perud 22,1 1,7 5,2 92,9 2,44 Bajo Bajo Bajo Bajo

Fuente: BID (2006).

Nuevamente, aquella legislatura latinoamericana con mayores capacidades

deberia tender a evidenciar un papel mas constructivo que otras en el proceso de las
politicas publicas (aunque siempre manteniendo, en lo esencial, un perfil reactivo). Tal

como se explicd en el primer capitulo, la literatura considera tres tipos de legislaturas
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reactivas. De menor a mayor participaciéon en el proceso de politicas, estas son:
reactiva limitada, reactiva obstruccionista y reactiva constructiva. En ese sentido, el de
Chile seria un Congreso reactivo constructivo, con altas capacidades pero —siempre—
con un rol limitado en la tarea de politicas; en ocasiones puede enmendar las
iniciativas del Ejecutivo o ejercer una funcién de supervisidn con relativa eficacia. En
tanto, se considera que el de Peru es un Congreso reactivo limitado, caracterizado por
bajas capacidades y por un rol cuasi-marginal en el proceso de las politicas, ya sea
debido a un excesivo poder del Ejecutivo o a la ausencia de profesionalizacion de sus

miembros (BID, 2006: 57; Saiegh, 2010: 72—73).11°

Conclusiones
El estudio de las reglas formales se sustenta en la premisa de que existe concurrencia
entre el comportamiento de los individuos y el comportamiento que cabria aguardar a
partir de las normas establecidas. Sin embargo, la presuncién de que las instituciones
politicas formales—que funcionan de acuerdo a sus propias reglas— permiten prever y
describir de una manera muy precisa todas las formas relevantes del comportamiento
politico no ha demostrado ser una mirada del todo suficiente. Dicha discrepancia entre
las reglas formales y el comportamiento politico real, advertida por diversos autores,
da lugar al estudio de lo que se conoce como las instituciones informales.

En el contexto del modelo constitucional de separacién de poderes, el papel de
los Congresos en América Latina en el ciclo de las politicas publicas varia en funcion de

su propia fortaleza y de la naturaleza de su relacion con el Ejecutivo. La literatura

119Hay que recordar que la legislatura reactiva obstruccionista es aquella cuya funcién principal consiste
en bloquear las iniciativas del Ejecutivo, participando rara vez en el cardcter técnico o distributivo de las
politicas y en la supervision de su ejecucion (BID, 2006: 57).
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sugiere que, en términos generales, a mas fuertes y diversas sean las facultades
constitucionales presidenciales, el Parlamento tendra un rol menos activo y efectivo en
la formulacién de las politicas. Es decir, si los poderes legislativos presidenciales son
importantes, se presume que las politicas seran mucho mas cercanas a sus
preferencias. La presente investigacion argumenta, no obstante, que la fortaleza
constitucional-formal presidencial no viene a ser un predictor lo suficientemente
capaz de capturar la complejidad del rol de los Congresos latinoamericanos en el
proceso de las politicas publicas.

En el contexto latinoamericano, una serie de estudios han medido y comparado
el poder de los Ejecutivos de América Latina en su relaciéon con los Parlamentos. Se
argumentara en los capitulos siguientes que esas evaluaciones no toman en cuenta las
divergencias entre los poderes formales—escritos y la fortaleza politica real. Mas alla de
que el diseno legal garantice la presencia de un presidencialismo fuerte en Chile y
Perd, los Congresos de ambos paises —que a su vez presentan capacidades
marcadamente disimiles— inciden en la toma decisiones mediante vias informales de
influencia sobre la administracidn, que les ayudan a ejercer cierto grado de control

sobre el gobierno, presionar en materias de su interés y arribar a acuerdos.

163



Capitulo IV

El congreso chileno en el proceso de formulacion de las politicas publicas y su

influencia informal sobre la administracion.

Introduccidn

Tal como se ha resefiado en el capitulo previo, varios estudios han medido vy
comparado el poder politico de los presidentes y Congresos en América Latina. Entre
los Ejecutivos de la regidn, el de Chile, de acuerdo con dichos trabajos, es considerado
uno de los mds poderosos en su relacién institucional con el Parlamento, lo cual le
ofrece una gran capacidad de agenda que le permite “implementar la mayor parte de
su legislacion preferida” (Aninat et. al, 2011: 193). Este desequilibrio se sustenta,
principalmente, sobre la base del andlisis de facultades constitucionales—legales. El
principal problema con esta mirada es que no contempla las posibles divergencias
existentes entre el poder escrito—formal y el poder real.

Se ha hecho notar que el caso de Chile plantea una paradoja para los estudios
legislativos:a pesar de la existencia de un disefio constitucional que coloca al
presidente de ese pais como uno de los mas fuertes de la regiéon —acaso el mas fuerte
de todos—, lo cual podria conducir hacia un clima de permanente inestabilidad
democratica, el sistema politico chileno “ha funcionado mucho mejor de lo
pronosticado” (Nolte, 2003: 43—-44).

¢Cémo se explica lo anterior? Para Siavelis (1997; 2006) una variable a tomar en

cuenta son las reglas informales que han ayudado a atenuar las dificultades propias de
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un marco institucional, en teoria, poco favorable a la estabilidad, caracterizado por un
“exagerado sistema presidencial” y una legislatura “débil”.

Esta alegada debilidad del Parlamento de Chile no es tan evidente cuando se
analiza, a profundidad, el funcionamiento del sistema politico en ese pais. Asi, lo que
se va a desarrollar a lo largo de las pdginas siguientes es que el estudio de la politica
informal en Chile ofrece suficiente evidencia empirica de que, a pesar de la vasta
autoridad que la Constitucion le garantiza al presidente, el Congreso ejerce una
influencia importante en decisiones sobre politicas publicas.

Las reglas informales, cabe recordar, son aquellas practicas no escritas que se
comunican por fuera de los canales asumidos como los oficiales (Helmke y Levitsky,
2006: 5). Una serie de entrevistas en profundidad a 37 informantes clave (entre
diputados, senadores y funcionarios de carrera) realizadas en Valparaiso, Chile, en dos
etapas,permiten demostrar como, a través de esas vias informales, el Parlamento
chileno influye sobre la administracién publica, un actor decisivo en el proceso de
elaboracion de las politicas publicas.1?°

En las paginas siguientes se explicara la relacion entre el Ejecutivo y el
Legislativo chilenos desde un punto de vista institucional-formal. Luego, a partir de las
entrevistas en profundidad realizadas a los informantes clave, se desarrollaran las vias

de influencia informal mediante las cuales los parlamentarios influyen sobre Ia

administracidon e intervienen en el proceso de las politicas publicas.

120 | 3 sede del Congreso chileno queda en la ciudad de Valparaiso. Para esta tesis se utiliza informacién
recolectada entre los afios 2005-2006 y 2014.
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1. El poder formal del Ejecutivo chileno y su relaciéon con el Congreso

La literatura que ha medido la fortaleza de los presidentes en América Latina suele
considerar al Ejecutivo de Chile como uno de los mas poderosos de la regiéon a partir de
sus facultades legislativas: entre ellas, su capacidad de legislar por decreto, su facultad
de ejecucién presupuestaria, su poder de veto total y parcial y su derecho de
introduccidn de legislacién exclusiva (Shugart y Carey, 1992; Shugart y Mainwaring,
1997; Shugart y Haggard, 2001; Tsebelis y Aleman, 2005; Payne, 2006). En
consecuencia, el Congreso es percibido como débil en sus atribuciones —y capacidad de
influencia politica—. Pero esto no siempre fue asi.

La revision de textos y analisis escritos antes del golpe militar de 1973 deja en
evidencia un tépico recurrente: que el Congreso chileno era percibido, entonces, como
uno de gran poder e influencia (Nolte, 2003: 44). Gil (1966: 117-118) senala que “a
diferencia de varias legislaturas latinoamericanas”, la chilena no es “una mesa de
partes”; por el contrario, se trata de una asamblea “independiente”, “deliberativa” que
suele “desafiar a la autoridad del Ejecutivo y participar activamente en la elaboracion
de politicas publicas nacionales”. Del mismo modo, Agor (1971b), en un estudio
comparativo con foco en los Parlamentos latinoamericanos, sostiene que “parece
claro” que el Congreso chileno —junto al de Uruguay y Costa Rica— ejerce una
“considerable” influencia en el proceso de decisiones de politicas publicas, mas all3,
incluso, de lo que se aprecia en la mayoria de las legislaturas en el mundo.

A mediados de los sesenta, no obstante, podia percibirse un “declive” en el
Congreso chileno, cuyo punto central fue la reforma constitucional de 1970 con la que

aquel “perdié protagonismo” como consecuencia de un enfoque “mucho mas
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tecnocratico”, que concentré un mayor poder en la figura presidencial, con especial
énfasis en el proceso legislativo y presupuestal; de hecho, varios elementos incluidos
en dicha reforma, “que cambiaron de una manera profunda el equilibrio de poderes
entre el presidente y el Congreso en el proceso legislativo”, influyeron también en la
Constitucion de 1980, elaborada bajo el régimen militar (Nolte, 2003: 45). Asi, la
literatura cientifica, enfocada en el periodo posterior al retorno a la democracia,
enfatiza que la Carta de 1980, actualmente en vigencia, convierte al Congreso en el
mas débil de toda la historia politica moderna del pais (Siavelis, 2000: 2).

El Congreso chileno se encuentra conformado en la actualidad por 120
diputados y 38 senadores. Pese a su alegada debilidad, en comparacion con otras
legislaturas latinoamericanas se encuentra en una buena posiciéon (Altman y
Chasquetti, 2005).Como ya se explicd en el capitulo precedente, lidera el indice de
capacidades parlamentarias, que incluye criterios como la experiencia de los
legisladores, la pericia técnica y la eficaciade las comisiones, entre otros (BID, 2006;
Saeigh, 2010). Por ese motivo, se ha argumentado que la chilena es una legislatura
“inusualmente profesional y técnicamente competente”, aunque siempre dentro de
los estandares regionales (Aninat et. al, 2011: 191). Debe recordarse que, en el ambito
latinoamericano, se arguye que los Legislativos ejercen un poder “reactivo”, es decir
sin participar activamente en la formulacién y promocién de politicas publicas,
vetando o modificando las propuestas presidenciales y sin desarrollar una agenda

auténoma (Cox y Morgenstern, 2001: 392).121

121 Cabe recordar que el de Chile seria un Congreso reactivo—constructivo, con altas capacidades pero
ejerciendo un rol limitado en la tarea de politicas; en ocasiones puede enmendar las iniciativas del
Ejecutivo o ejercer una funcidn de supervisidon con relativa eficacia (BID, 2006; Saiegh, 2010).
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El proceso legislativo chileno se caracteriza por un Ejecutivo que “fija casi
absolutamente la agenda legislativa” gracias a que tiene iniciativa exclusiva sobre
diversas materias y areas de politica publica, controla jerdrquicamente el proceso
presupuestal y dispone de poderes de urgencia y veto; todo esto, en la practica, hace
gue el Ejecutivo controle, en buena parte, los proyectos que se debaten tanto en las
comisiones como en ambas camaras (Aninat et. al, 2011: 185).

El Ejecutivo chileno tiene iniciativa exclusiva para legislar sobre la division
politica y administrativa del Estado, la administraciéon financiera, el proceso
presupuestario, la venta de activos del Estado, temas tributarios, trabajo, seguridad
social y fuerzas armadas; solo el Ejecutivo cuenta con la autoridad para iniciar
legislacion que impligue aumentos presupuestales o nuevas asignaciones. Aparte de
sus poderes de agenda, puede controlar el flujo de la legislaciéon a través de las
denominadas “urgencias”, un mecanismo establecido en la Constitucion que le
permite forzar la votacion de algun proyecto por considerarlo prioritario, dentro de un
plazo establecido.?? Existen tres clases de urgencias que el Ejecutivo puede presentar
para que la cdmara en la cual el proyecto se encuentra proceda con la votacién
respectiva: urgencia simple, suma urgencia y discusién inmediata. Dependiendo de
cudl de ellas se presente, las cdmaras deben votar dentro de treinta, diez o tres dias,
respectivamente. Como se ha adelantado, el Ejecutivo chileno también dispone de un
fuerte poder de veto. Efectivamente, si el presidente veta un proyecto de ley —o parte,
el Congreso necesitaria las dos terceras partes de los presentes en ambas camaras

para insistir con su versidon de la norma. Aparte, el presidente puede enmendar la

122 | 5 figura de la urgencia se encuentra contemplada en el articulo 74 de la Constitucion.
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legislacion que ya ha sido aprobada, lo cual supone una herramienta adicional de
negociacién “de uUltimo minuto” para intentar impugnar articulos que no son de su
agrado o interés (Aninat et. al, 2011: 186-189).1%3Para que el proyecto enmendado se
apruebe, el presidente necesita del voto favorable de la mayoria simple de los
congresistas, en ambas camaras. Este poder presidencial es poco utilizado, salvo para
enmendar errores de tipo técnico en el texto legal (Aleman, 2003).124

El proceso legislativo en Chile esta regulado por el articulo 65 y otros articulos
de la Constitucion. De acuerdo con el articulo 65, el presidente puede proponer una
iniciativa de ley por medio de un mensaje, mientras que los diputados y senadores lo
pueden hacer a través de una mocién. Ambos, mensajes y mociones, deben
presentarse por escrito en cualquiera de las dos cdmaras, aunque ciertas iniciativas
solamente pueden originarse en la Camara de Diputados, entre ellas las leyes sobre
impuestos, el presupuesto nacional o contrataciones. En cambio, las leyes sobre
amnistia solo pueden originarse en la Cdmara de Senadores (OCDE, 2012: 52).1%

En resumen, aunquees verdad que el presidente no puede pasar por alto al
Congresoporque “toda la legislacidon necesita, al menos, de una mayoria en ambas
camaras para ser aprobada”,el Ejecutivo chileno posee fuertes poderes de control de

agenda y herramientas adicionales de negociacidon “que le permiten implementar la

123para una revisiéon detallada de las prerrogativas legislativas del presidente chileno, revisar la
Constitucidn, en su articulo 65.
124 1 0s poderes no legislativos del presidente chileno incluyen una amplia autoridad para designar,
nombrar y despedir funcionarios de gobierno. Por ejemplo, nomina a los jueces de la Corte Suprema, a
los consejeros del banco central, a tres de los diez miembros del Tribunal Constitucional y al contralor
general, quien debe ser ratificado por una mayoria de dos tercios en el Senado. El presidente también
nombra a todos los ministros del gabinete, a los intendentes regionales, a los gobernadores provinciales,
a los embajadores y a los encargados de las agencias gubernamentales y las compafiias estatales.
125 as mociones de los congresistas pueden denegarse por distintas razones. El presidente de la Cdmara
de Diputados debe verificar si la iniciativa recae o no en las atribuciones exclusivas del presidente, si ha
sido fundamentada adecuadamente, o si la otra camara es la que deberia responsabilizarse de
presentarla, de acuerdo a los criterios constitucionales (OCDE, 2012: 52).
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mayor parte de su legislacién preferida”(Aninat et al., 2011: 193-194). Asi, se sostiene
gue Chile es uno de los paises de América Latina que presenta un “patrén consistente
de control presidencial de la agenda legislativa” junto a Brasil, Panama, Paraguay y
Uruguay (Santos et. al, 2014: 531).126

Este control de agenda del presidente chileno se comprueba cuando se analizan
las cifras de produccién legislativa. En primer lugar, entre los afios 1990 y 2011 los
legisladores chilenos presentaron, en total, 5591 propuestas de ley (mociones) contra
2247 del Ejecutivo (mensajes). Mas alld de esa notable diferencia, el Congreso
solamente consiguid aprobar 478 iniciativas contra 1662 del gobierno.

Tabla 12
Mensajes y mociones, presentados y aprobados (1990-2011)

Presentados Aprobados Porcentaje de
iniciativas
aprobadas
Mensajes 2247 1662 73,9%
(Ejecutivo)
Mociones 5591 478 8,5%
(Legislativo)
Total 7838 2140 27,3%

Fuente: Departamento de Evaluacion de la Ley (Congreso de Chile).

Tal como se aprecia en la tabla de arriba, entre 1990 y 2011 el Ejecutivo chileno
consiguié aprobar el 73,9% de todos los proyectos que presentd; en contraste, el

Legislativo solo pudo conseguir la aprobacion del 8,5% de sus iniciativas. Ahora bien,

126 santos et. al (2014: 531) sugieren que la combinacién de distancia ideolégica entre los principales
partidos que conforman el Congreso (lo cual incentiva, a su vez, el conflicto entre el Ejecutivo vy el
Parlamento) y la “potencia institucional” del Ejecutivo seria “la principal combinacidn histérica que torna
probable el control presidencial de la agenda”. Cuando estas condiciones se refuerzan por la presencia
de una mayoria parlamentaria o un sistema partidario poco fragmentado, “parece casi seguro que el
Ejecutivo domine la agenda”. Otra alternativa que favorece el control de la agenda parlamentaria es la
presencia de una mayoria fiel al Ejecutivo en un sistema partidario poco fragmentado.
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de los 2140 proyectos que se aprobaron durante el periodo 1990-2011, el 77,6%

tuvieron su origen en el Poder Ejecutivo:

Tabla 13
Mensajes y mociones aprobados (1990-2011)

Proyectos aprobados Porcentaje
Mensajes 1662 77,6%
(Ejecutivo)
Mociones 478 22,4%
(Legislativo)
Total 2140 100%

Fuente: Departamento de Evaluacién de la Ley (Congreso de Chile).

Queda claro que el porcentaje de mensajes presidenciales aprobados es muy
superior al de las mociones legislativas. Ciertamente, entre los afios 1990 y 2009 el
Ejecutivo consiguié aprobar, en promedio, 77 mensajes por afio, mientras que el
Legislativo logro aprobar, en promedio, 22 mociones al afio; no obstante, las mociones
de los congresistas “han presentado una tendencia creciente a través de los afios”

aunque su importancia no ha sido constante (Visconti, 2011: 104-106).1%’

2. El Congreso chileno: influencia informal sobre la administracion

Tal como se ha visto, la literatura especializada en el caso de Chile coincide en destacar
su fuerte presidencialismo el cualle permite mantener un importante control sobre la
agenda legislativa. Otros autores que han destacado asimismo la preponderancia del
Poder Ejecutivo en Chile, son por ejemplo Shugart y Carey, (1992); Shugart y

Mainwaring, (1997); Shugart y Haggard, (2001); Tsebelis y Aleman, (2005); Payne,

127De acuerdo con Visconti (2011: 113), si bien el Legislativo chileno es capaz de “coordinar intereses y
aumentar su influencia”, los poderes presidenciales “siguen siendo lo suficientemente fuertes para
mantener la preponderancia del Ejecutivo en materias legislativas”.
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(2006). Esta preponderancia se pone en evidencia cuando se revisan las cifras de los
mensajes del Ejecutivo y de las mociones del Congreso, aprobados durante las ultimas
dos décadas.

Esta combinacién de factores no significa que el Parlamento chileno deje de
participar, activamente, en el proceso de las politicas publicas. El andlisis del
funcionamiento del sistema politico de Chile ofrece evidencia empirica de que,mas alla
de la amplia autoridad que la Constitucidn le garantiza al Ejecutivo, el Legislativo ejerce
una influencia importante en decisiones sobre politicas publicas, gracias al empleo de

vias de influencia informal. Esto se vera a continuacion.

2.1 Estudios previos

El proceso de las politicas en Chile ha sido caracterizado como uno en el que existe un
importante grado de institucionalizacion y consenso, siempre dentro del contexto
latinoamericano (BID, 2006: 175). Por cierto, se afirma que, desde la restauracién de la
democracia, en 1990, el sistema institucional chileno ha funcionado, entre otras cosas,
debido a la existencia de mecanismos para la implementacidn de politicas, incluyendo
a una burocracia de desarrollo razonable para los estandares regionales e inspirada en
valores que promueven una carrera publica profesional (Zuvanicet al., 2010: 160).

Si bien es cierto que el proceso de formulacién de las politicas publicas chileno
ha sido caracterizado por su apreciable institucionalizacién para los niveles de América
Latina, no deja de ser verdad que dichos mecanismos institucionales pueden ser
sorteados —incluso reemplazados— a través de practicas y redes informales mediante

las cuales, también, “se interpretan, adaptan y toman las decisiones relevantes del pais
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enmateria de politicas publicas” (Moreno, 2010: 105). Estas reglas informales, se
arguye, han ayudado a mitigar las mas negativas consecuencias del “exagerado
presidencialismo” chileno (Siavelis, 2006: 37).

Los estudios sobre reglas informales en el Congreso de Chile pueden rastrearse
desde antes de la interrupcién de la democracia, en 1973. En su libro sobre el Senado
chileno, Agor (1971a) hace hincapié en que esta cdmara ejerce una influencia real en el
proceso de decisiones, entre otros factores por la presencia de un sistema de “normas
informales” ampliamente difundido entre los partidos. Agor sefiala que si bien el
Senado chileno funciona a partir de un cuerpo de reglas formales, resulta necesario el
analisis de las reglas informales para comprender, a cabalidad, su comportamiento.

Es relevante hacer notar que Agor (1971a: 7) resalta que esta influencia del
Senado chileno en el proceso de tomas de decisiones se produce en un contexto
caracterizado por los “considerables poderes formales del presidente, subrayados en
la Constitucidn”, entre ellos: un amplio poder de veto; la posibilidad de clasificar a
cierta legislacion como “urgente” para forzar la votacion en el Congreso dentro de un
plazo establecido; la iniciativa exclusiva en determinadas areas, como la ley de
presupuesto; y la opcidn de ejercer poderes extraordinarios en situaciones de
emergencia. Asi, las reglas informales identificadas por el autor le permiten al Senado
salvar las distancias constitucionales frente al Ejecutivo.?®

Ill

Agor (1969: 18) explica que el Senado chileno recurria al “patronazgo” como

un medio para vigilar a la burocracia y ejercer su influencia sobre los recursos

128 para su trabajo, Agor realizé entrevistas en el Senado chileno durante el periodo presidencial de
Eduardo Frei Montalva (1964-1970). En ese entonces, la Constitucion vigente era la promulgada en
1925 la cual tuvo sucesivas reformas, incluyendo la del afio 1970, que como ya se explicd supuso un
cambio importante en el equilibrio de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo.
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financieros. Asi, el autor hace referencia al hecho de que, muchas veces, los senadores
son buscados por amigos o por sus votantes para promover nombramientos politicos u
otros favores especiales.'?® De otro lado, da cuenta de que existe “evidencia
abundante” de que el Congreso influye en la formulacién de los proyectos del
Ejecutivo, antes de que estos se presenten. Los ministros de gabinete presentan
propuestas a los legisladores, antes que el ejecutivo las lleve a las cdmaras, para que
los legisladores informen como creen que el Congreso reaccionara (sobre todo, la
oposicidn). Otra opcidn es que algin ministro interesado en la aprobacién de una
iniciativa invite a cenar a un lider partidario, generalmente senador, para intercambiar
ideas en una conversacién informal (Agor, 1969: 8).

Otra referencia sobre reglas informales en el Parlamento chileno (previa a la
interrupcion de la democracia) puede hallarse en Valenzuela (1984: 268). A partir de
un estudio sobre la alta administracién publica realizado a finales de la década de los
sesenta, dicho autor explica que los servidores publicos no suelen faltar a la verdad
cuando son llevados ante alguna comisidon congresal. La explicacién es que tanto
diputados como senadores mantienen “contactos cercanos” con miembros de la
burocracia, en todos sus niveles, por lo que les resulta relativamente sencillo
contrastar la informacién alcanzada por los altos funcionarios.

Tal como se argumentara mas adelante, las dos practicas identificadas por Agor

(las recomendaciones informales a favor de terceros para ser nombrados en puestos

129 Otros trabajos confirman que la préctica de los nombramientos por influencia del Congreso chileno
era una practica comun antes de la interrupcidn de la democracia. Un estudio que se enfoca en una
agencia gubernamental coloca a los senadores y diputados como el segundo agente mas influyente en
decisiones de reclutamiento de personal, solamente por debajo del propio equipo directivo de la
agencia (Pintor, 1972: 127). Del mismo modo, Gil (1966: 109) da cuenta de la “influencia considerable”
ejercida por los parlamentarios en los nombramientos para agencias estatales en las décadas de los
cuarenta y cincuenta.
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de poder y las reuniones informales) y aquella resefiada por Valenzuela (la
conformacidon de redes de contactos dentro de la administracion publica para la
obtencion de informacién relevante) se mantienen vigentes en la actualidad como
herramientas utilizadas por el Congreso chileno para ejercer su influencia sobre el
cuerpo administrativo y, por ende, sobre el proceso de toma de decisiones.

Tras el retorno de la democracia, a partir de 1990, nuevos estudios sobre Chile
empezaron a resaltar la existencia de una paradoja (Nolte, 2003) o bien de un puzzle
(Siavelis, 2006). Esto es, que pese a la existencia de un disefio constitucional que le
garantiza al Ejecutivoamplios poderes —lo cual podria generar inestabilidad—, el
“presidencialismo chileno acusa mas estabilidad” que otros casos similares en el
continente (Nolte, 2003: 44).

En ese sentido, Siavelis (2006: 33) destaca que en Chile se presenta una
estructura institucional —caracterizada por un “presidencialismo exagerado” y una
“legislatura débil”’— que, en teoria, deberia promover la ingobernabilidad del sistema
politico.’3® No obstante, sostiene el autor, la presencia de reglas informales ayuda a
explicar la estabilidad de la democracia chilena (Siavelis, 2006: 55).

Ill

De esta forma, Siavelis concluye que el “exagerado presidencialismo” chileno
establecido en la Constitucidn no corresponde con el nivel de cooperacion Ejecutivo—
Legislativo que se comprueba cuando se analiza la actividad politica real. Por ejemplo,

en uno de sus trabajos Siavelis (1997: 353) da cuenta de un “alto grado de interaccién”

entre el gobierno y el Congreso, en el marco de una serie de “encuentros informales”

130 Aparte del presidencialismo “exagerado” y de un Congreso “débil”, Siavelis (2006) menciona que esta
complicada estructura institucional se complementa con un sistema electoral mayoritario y la
obligatoriedad de alcanzar altos quérums para impulsar reformas constitucionales, todo dentro de un
contexto multipartidario. Respecto al sistema electoral, debe mencionarse que en abril del 2015 el
Ejecutivo promulgd una ley que modifica el sistema binominal por uno de caracter proporcional.
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entre representantes del Ejecutivo y miembros de los comités parlamentarios que
trabajan en areas similares de politicas publicas.3!

En una contribucién posterior, Siavelis (2006) describe otras tres instituciones
informales que, como observa, han ayudado a disminuir las consecuencias indeseadas
del fuerte presidencialismo chileno. La primera es el cuoteo (del que ya se hizo
referencia en el capitulo tercero) y que consiste en la distribucién de puestos en el
gobierno y de candidaturas al Parlamento para negociar y arribar a acuerdos entre
compaferos de coalicidn, facilitando la gobernabilidad. La segunda es el partido

transversal, que hace referencia a un grupo de lideres de la Concertacidn,!3?

con una
importante influencia en decisiones de politicas y que servian como correas de
transmisidn entre el gobierno y sus respectivos partidos, algo muy util de cara al
debate de legislacidon importante en el Congreso.'33 La tercera es la democracia de los
acuerdos, o negociaciones informales entre la oposicion parlamentaria, poderosos
grupos sociales y el Ejecutivo que le permitian a este uUltimo promover su agenda
legislativa. De estas reglas informales, solamente el cuoteo parece haberse mantenido,
una vez la Concertacion dejé el poder en el afio 2010 (Arana, 2013: 89).

Por su parte, Ferraro (2008) desarrolla en su estudio cuatro mecanismos a

través de los cuales los diputados y senadores chilenos ejercen su influencia sobre la

burocracia, los cuales les permiten, al mismo tiempo, participar sustancialmente en

131 Otro texto que pone en evidencia la permanente interaccién entre el Ejecutivo y el Legislativo
chilenos es el de Huneeus y Berrios (2004). Ambos autores destacan las reuniones de todos los lunes
entre el ministro de Hacienda y los lideres de la bancada parlamentaria de gobierno para coordinar la
agenda legislativa de la semana, especificamente aquellos proyectos con incidencia econémica. Esta es
una costumbre que se extendid, por lo menos, hasta la presidencia de Ricardo Lagos (2000-2006).
132 | 3 Concertacién es la alianza electoral que goberné Chile por 20 afios, desde 1990 hasta el 2010.
133 para un andlisis sobre el partido transversal durante los sucesivos gobiernos de la Concertacién,
puede revisarse el trabajo de Fernandez y Rivera (2013). Ambos autores sostienen que esta institucion
informal ha presentado diferentes caracteristicas, dependiendo de quién ocupaba la presidencia.
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tareas de politicas. Tres de estas vias de influencia ya han sido mencionadas lineas
arriba: las recomendaciones informales para ocupar puestos en la administracion
publica, las reuniones informales con funcionarios para el intercambio de informacién
y las redes de contacto dentro de la administracidén publica para conseguir informacién
y consejo experto. Ferraro (2008: 115) afiade un cuarto instrumento de influencia
informal: la especializacién en areas de politica publica, que supone la adquisicién de
conocimiento técnico y de informacién “de dentro” sobre materias especificas (para
eso son muy Uutiles, refiere el autor, las redes de contactos).'3* Este autor basa su
analisis a partir de entrevistas realizadas a miembros de la burocracia publica.

Todos estos trabajos dan cuenta de la presencia de reglas informales en las
relaciones entre la burocracia y el Congreso chileno. Dado que la investigacidn sobre la
politica informal suele resaltar sus posibles efectos nocivos sobre la democracia y las
instituciones (Helmke y Levitsky, 2006), resulta importante llamar la atencidn sobre lo
siguiente: varios de los estudios que hemos considerado destacan, por el contrario,
que las practicas informales pueden contribuir positivamente con los sistemas
politicos. En el caso de Chile, argumentan, ayudan a reducir los efectos negativos de
una arquitectura constitucional que podria conducir a situaciones de inestabilidad

(Siavelis, 2006), o bien fortalecen el control que los parlamentarios ejercen sobre los

134 Ferraro (2008) también discute en su texto la regla informal del cuoteo, aunque no la considera como
una herramienta de influencia especifica sobre la administracidn publica. Esta es la principal diferencia
con los aportes de Siavelis. Mientras que para este ultimo, los mecanismos de influencia congresal y las
practicas de coaliciéon (como el cuoteo) comparten la misma dindmica, el mismo “espiritu” (Siavelis,
2002: 107), Ferraro opta por plantear una distincidon entre ambos.
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actos de gobierno, ayudandolos a especializarse en areas de politicas publicas y

promoviendo consensos en el proceso de la toma de decisiones (Ferraro, 2008).%3>

2.2 Mecanismos informales de influencia congresal sobre la burocracia

A continuacién se van a presentar y desarrollar los mecanismos de influencia informal
empleados —recurrentemente— por el Congreso de Chile sobre la administracion para
ejercer un mayor control sobre la toma de decisiones. Ya han sido mencionados en
estudios previos (incluso desde antes de la interrupcién de la democracia); sin
embargo, como se vera, permanecen en el tiempo. Asi, lejos de tratarse de practicas
temporales o transitorias, la presente investigacion confirma que se tratan, en cambio,
de reglas informales que forman parte de la democracia chilena vy, por cierto, de las
negociaciones habituales en el proceso de las politicas publicas.

Ya se ha revisado en el segundo capitulo, el tema de la influencia politica sobre
la administracién publica en los Estados Unidos, que es un tdpico recurrente en la
produccion académica. Se sostiene que la burocracia —cuerpo encargado de preparar,
ejecutar, controlar y evaluar a las politicas publicas— puede actuar auténomamente o

hallarse bajo la influencia de otros actores, entre ellos el Congreso. La influencia del

135 Un trabajo que versa sobre instituciones informales en Chile pero que destaca su lado menos
favorable es el de Moreno (2007). Dicho autor sostiene que las reglas informales pueden “amenazar y
erosionar” el efecto de las reglas formales. Se refiere, expresamente, “a practicas instaladas en la
politica chilena” como la “corrupcidn, el clientelismo y el nepotismo” pero también “las policy elites, las
redes familiares, de amistad o de ayuda mutua, que buscan darles a sus integrantes proteccién”.
Moreno afiade que “practicas como el cohecho, el acceso a informacion privilegiada y recursos fuera de
las influencias del aparato gubernamental (a través de los circuitos extra-institucionales del poder)
también parecen una modalidad extendida” (Moreno, 2007: 28).
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Parlamento sobre la burocracia puede ejercerse mediante mecanismos informales,
esto es desde reuniones privadas hasta contactos telefénicos (Furlong, 1998: 42).136

Esta seccién desarrolla, a partir de entrevistas con informantes clave, el
tratamiento de los mecanismos informales que el congreso de Chile emplea para
participar en el proceso de las politicas publicas. La segunda fase de estas entrevistas
se ha realizado en el afio 2014, de modo que el presente estudio empirico se presenta
como una actualizacidn de trabajos anteriores, que permite a su vez diagnosticar la
evolucidén en el tiempo de los mecanismos informales en la politica chilena.

Como se explicd en el capitulo tercero, cualquier analisis que descanse
exclusivamente sobre las reglas formales impide capturar la complejidad del
comportamiento de los actores y por eso resulta “imperativo” que la investigacién de
la politica latinoamericana observe las reglas informales las cuales, al coexistir con las
formales en América Latina, influyen en el funcionamiento de las instituciones
democraticas de la region (Helmke y Levitsky, 2006: 2). Pero las reglas informales
cambian en el tiempo, por cierto, y ese cambio no queda “registrado” en
documentacidn oficial, sino que el analisis del cambio depende de la continuidad de
los estudios de investigacion empirica.

Como queda dicho, la identificaciéon de las vias informales se sustenta sobre

una serie de entrevistas en profundidad realizadas en Chile, en la ciudad de Valparaiso,

136 E| concepto de influencia alude a una variedad de significados, algunos méas apropiados que otros,
dependiendo del fendmeno que se busca entender dentro de un contexto particular (Hall, 1992: 207).Se
ha definido influencia como la modificacidn socialmente inducida de una actitud, creencia o expectativa,
sin recurrir a sanciones (Willer et al., 1997: 573). También es entendida como la habilidad de un actor
para moldear o dar forma a una decisién, en linea con sus preferencias particulares (Dir, 2008:
561).Acaso la definicion mas extendida es la de Nagel (1975: 29), para quien influencia es la relacion de
causalidad entre las preferencias de un actor respecto a un resultado y el resultado finalmente
obtenido.
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en su gran mayoria a legisladores. La primera etapa de entrevistas corresponde a los
anos 2005—-2006 y la segunda, bastante mas reciente, a octubre del 2014.

Son en total 38 entrevistas a informantes clave, que poseen conocimientos
especiales en determinadas materias (Tremblay, 1957: 689; Marshall, 1996: 92). La
seleccion de entrevistados incluye a 31 diputados, 5 senadores y 2 funcionarios de
carrera que forman parte del servicio parlamentario chileno. Del total de entrevistas,
29 se realizaron en el periodo 2005-2006 y 9 fueron realizadas en el afio 2014, a los

fines de actualizar y diagnosticar un posible cambio en practicas informales.

2.2.1 Recomendaciones informales
Uno de los mecanismos que el Congreso de Chile utiliza para ejercer su influencia
sobre la burocracia —y, por ende, sobre el proceso mismo de las politicas publicas— son
las recomendaciones informales de los diputados y senadores para ocupar puestos
vacantes dentro de la administracion publica. Esta es una regla informal detectada en
estudios realizados desde antes de la interrupcion de la democracia en 1973 y que
continua hasta el dia de hoy. Efectivamente, de los 38 informantes clave entrevistados
para la presente tesis doctoral, 30 respondieron que se trata de una prdactica muy
frecuente o frecuente.%’

De la primera tanda de entrevistas realizada en el 2006 vale la pena rescatar un
episodio, puramente anecdodtico pero ilustrativo (y también simpdtico) ocurrido con un
diputado que, en la actualidad, es miembro de la coalicion gobernante (Nueva

Mayoria) y que suma 13 afios de experiencia legislativa. En medio de la entrevista, un

137 Cinco informantes respondieron que es una practica mas bien ocasional, mientras que tres dijeron
que se produce nunca o casi hunca.
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ministro le devolvid una llamada telefénica. Durante la conversacion, el diputado le
pidid a su interlocutor que por favor tuviera en consideracion “un curriculum que le
habia enviado” para ocupar un puesto dentro de la administracion. Luego de esa
conversacion, el diputado debia contestar a la pregunta de si los legisladores realizan
recomendaciones, ante directivos politicos de la administracion, para ocupar puestos
en la gestion publica. El diputado hizo notar, con una gran sonrisa, que la respuesta era
ya evidente.!38

Como se ha adelantado, las entrevistas realizadas recientemente, en el afio
2014, confirman ampliamente que las recomendaciones se mantienen como una via
de influencia informal. Un senador con mas de 20 afios de experiencia legislativa, que
también forma parte de la actual coalicion de gobierno, sostuvo que, ademas, son
necesarias para asegurar la presencia en el Ejecutivo de personas que crean en el

proyecto politico y hagan respetar la voluntad de los electores:!3°

Es parte de la politica, porque a mi me interesa un determinado
proyecto social. Yo apoyo a (la presidenta) Michelle Bachelet por su
programa. Fui muy critico de su gobierno anterior, porque transé en
aquellas cosas que hoy dia si estd representando. Por lo tanto, a mi no
me da lo mismo que el funcionario que llegue sea uno que va a abdicar y
renunciar a defender un programa. Obvio, es un tema politico. Si yo
defiendo el medio ambiente, évoy a poner a alguien complaciente con
las empresas? A mi me importa que esa persona cumpla su funcion.

Tiene que haber una opinidn politica, una decisién politica en funcién de

138Entrevista realizada en abril del 2006, en Valparaiso, en el despacho congresal. En el momento de la

llamada, estaba en el poder la entonces llamada Concertacién.

139 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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poner a actores que representen la voluntad del gobierno, que vayan en

la direccién de lo que la gente mayoritariamente decidio.

Un diputado, también parte de la coalicion que actualmente detenta el poder
en Chile, sefald que los legisladores, incluso, pueden ejercer su influencia sobre los
procesos de seleccidn de personal llevados a cabo por el Sistema de Alta Direccién
Publica'®. Este diputado, con una amplia experiencia en instituciones del Ejecutivo
(como jefe de asesores del Ministerio del Interior, entre otros cargos) afiadié que esta
influencia politica es mas fuerte cuando se trata de cubrir puestos en regiones, es decir

fuera de la capital, Santiago: 4!

En Chile tenemos un sistema que se llama de la Alta Direccién Publica, y
muchos cargos de alto nivel son seleccionados por ese sistema. Queda
una terna (de candidatos) y sobre esa terna se resuelve. En (la
conformacion de) la terna puede haber un grado de influencia de los
parlamentarios. En el resto de los cargos de confianza, hay una

influencia fuerte, sobre todo en las regiones.

Otro diputado, esta vez integrante de la bancada de oposicion y que ha
desempefiado cargos politicos en su regién de origen, explicd que las
recomendaciones informales son muy frecuentes y que suelen provenir de los

legisladores oficialistas, en razén de su cercania con el Ejecutivo:14?

140 E| Sistema de Alta Direccién Publica (ADP) fue creado en el 2003 y organiza un sistema de seleccién

de personal para la designacién de los directivos que ingresardn a trabajar a las instituciones del

gobierno central chileno.

141 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.

142 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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Esto es muy frecuente. Hoy en dia claramente tienen influencia los
parlamentarios de la Nueva Mayoria, porque son parte del gobierno. Y
como siempre hay uno que tiene mds poder que el otro, empiezan las
rencillas. La regla general es: (las recomendaciones provienen)del

parlamentario de la coalicion que esta en el poder.

Por su parte, un diputado también miembro de la oposicion —reelegido para un
segundo periodo en el Congreso— explicd que cuando era legislador miembro de la
alianza de gobierno (en la gestion del ex presidente Sebastidan Pinera) se le pedia
recomendaciones para puestos dentro de la administracién. Agregd que ahora que

forma parte de la oposicidn, se le dejé de consultar al respecto: 143

Las recomendaciones existen.Lo que se busca es una mixtura entre lo
politico y lo técnico. Para los cargos politicos nos piden opinién. Pero

hoy en dia, en la oposicion, ya no nos piden nada.

La practica de las recomendaciones informales para llenar puestos publicos
vacantes, tal como se vislumbra a partir de los testimonios ofrecidos por los
informantes clave, ha permanecido instalada a lo largo del tiempo en el Congreso de
Chile. Hasta el dia de hoy, es una actividad ampliamente reconocida por los propios
legisladores. Esta regla informal, como se ha hecho notar, puede ayudar a garantizar la
presencia en la administracion de personas que pueden aportar a la gestidon no

solamente una visidn técnica si no, ademas, politica.

143 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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La regla no escrita de las recomendaciones informales como via de influencia
sobre la burocracia mantiene su vigencia, a pesar de que se trata de una actividad
prohibida expresamente por la Constitucién, que en su articulo 60 establece que
“cesara en el cargo el diputado o senador que durante su ejercicio” actie “como
procurador o agente” en “la provision de empleos publicos”. Queda muy claro que
esta limitacién constitucional, incorporada a la constitucién en la reforma llevada a
cabo por la dictadura de Pinochet en 1980, es ignorada por los parlamentarios
chilenos, pues se trata de un recurso de gran importancia para que el congreso
mantenga su rol institucional. La reforma de Pinochet, cabe recordar, buscaba reforzar
mucho al presidencialismo, para que el propio dictador pasara luego a convertirse en

presidente de un sistema pseudo-democratico.

2.2.2 Reuniones informales

Una segunda via de influencia utilizada por el Congreso de Chile son las reuniones
informales —por ejemplo, por fuera de las comisiones legislativas— que sostienen
diputados y senadores con miembros de la administracién como un medio para ejercer
su control sobre el proceso de elaboracidn de las politicas publicas. De los 38
informantes clave, 37 respondieron que esta clase de contactos suele ocurrir. Es mas,
23 de ellos respondieron que son muy frecuentes o frecuentes.'* Como en el caso de
las recomendaciones informales, esta practica habia sido detectada en investigaciones

anteriores. Reciente evidencia que la presente tesis doctoral aporta, demuestra que se

144 Mientras tanto, 14 informantes dijeron que las reuniones informales ocurren, aunque

ocasionalmente. Solo un informante respondié que no es una practica habitual.
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trata de una regla informal que persiste en el tiempo y que forma parte habitual del
proceso de toma de decisiones en la democracia chilena.

Un miembro de la actual coalicion gobernante, que va en su segundo periodo
como senador, sefialé que estas reuniones informales son bastante utiles para
“generar instancias de conversacion previas” que pueden ayudar a mejorar las politicas

en debate, dotandolas de un punto de vista distinto al que tiene el Ejecutivo:!4°

Las reuniones por fuera de las comisiones se dan en un plano de cierta
informalidad. Pero lo que importa es que haya un debate democratico,
un proceso de conversacion, un debate pre-legislativo. Lo formal es que
el gobierno envie una iniciativa de ley al Congreso, pero como no la ha
discutido con nadie muchas veces hay situaciones que no se consideran.
Ese debate previo ayuda a que se pueda incorporar un sentir distinto al
del Ejecutivo, que puede ser muy legitimo, o sirve para presionar al
Ejecutivo, para que dialogue con sectores con los que no habia
conversado. Es decir, se enriquece el debate, porque las leyes ya no
pueden ser elaboradas entre cuadro paredes. Esta informalidad te
permite, muchas veces, generar instancias de conversacion previa que

son muy enriquecedoras.

Un diputado que forma parte de la bancada del gobierno confirma lo anterior.
De acuerdo con su testimonio, estas reuniones informales son “fundamentales” para
gue, tanto el Ejecutivo como el Legislativo, puedan arribar a acuerdos previos y que los
proyectos, una vez que ingresen al Parlamento, lleguen con consensos minimos a

partir de los cuales empezar a debatir:4®

145 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
146 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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[Las reuniones informales] son fundamentales, porque se analizan
politicas publicas, futuros proyectos de ley que se van a presentar. Si el
Ejecutivo quiere presentar un proyecto, se conversa previamente con el
congresista miembro de la comisidon respectiva, para que el proyecto

venga con algun grado de consenso, de acuerdo entre las partes.

Para un diputado con nueve afios de experiencia como legislador y miembro de
la coaliciéon de gobierno, las reuniones informales han revelado una mayor utilidad
para su trabajo legislativo que las reuniones formales, porque en las primeras no

existen restricciones sobre los temas a tratar:147

Las (reuniones) informales son mas Uutiles, porque en una comisiéon
existe una reglamentacién. Quiero decir, el ministro esta obligado a
venir y cuando viene lo hace para un tema especifico. En cambio, en una

reunion informal uno puede desarrollar varios puntos.

Un diputado de oposicidn indico, a su vez, que las reuniones informales le sirven
para acercarse a representantes del gobierno y conversar sobre ciertos proyectos de

su interés, sin tener que esperar —necesariamente— a la concrecion de una cita formal,

lo cual podria dilatarse demasiado:1*®

Informalmente tu puedes hablar con el ministro, anunciarle el tema.
Uno también tiene muchas reuniones con los técnicos, éno? Te relnes

para tomar un café y hablar sobre tal tema. Siendo de oposicién, las

147 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
148 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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reuniones formales te cuestan mas, por eso las informales son una
buena opcidn, porque aca en el Congreso estoy en mi casa. Aca vienen
por ejemplo los ministros a defender sus proyectos y, claro, no te
pueden eludir. Pero si pido una reunién formal, digamos, ahi si me
pueden eludir, porque el parlamentario del gobierno, del propio sector

politico, es el que tiene la prioridad.*°

Las reuniones informales ayudan, aparte, a que los legisladores chilenos
puedan negociar un importante respaldo politico del Ejecutivo para sacar adelante

determinadas propuestas. Un diputado de oposicidn, con 13 afios de experiencia

legislativa, lo explicé de la siguiente manera:*>°

El Ejecutivo maneja la agenda legislativa y por eso son constantes las
reuniones con ministros, con subsecretarios de las carteras. Ellos me
buscan y yo los busco. Nosotros tenemos determinadas especialidades,
cada cual participa en un niumero de comisiones y en funcion de esas
comisiones se producen estas reuniones. Las reuniones informales son
utiles, siempre. Nosotros no tenemos ninguna atribucién sobre el gasto
publico, pero lo que se puede hacer para promover algun proyecto es
obtener el patrocinio del gobierno, y eso es algo que se ha dado, que el
gobierno haya ingresado un proyecto en respuesta de la insinuacién de

uno sobre determinado tema.

149De igual forma, otro diputado comentd que las reuniones informales son més utiles porque, dada su
condicion de opositor, le cuesta mas ser atendido por miembros del gobierno: “A veces aprovecho que
el ministro anda por aca y le pido cinco minutos. Las reuniones formales con los ministros cuestan
mucho mas, porque soy de oposicidon. A la ministra de salud le estoy pidiendo una reunion desde el 10
de junio y todavia no me la da” (entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de
Chile, despacho del legislador.).
150 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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Las reuniones informales son una herramienta a la que apelan los senadores y
los diputados chilenos con la finalidad de influir sobre la administraciéon. Permiten, en
palabras de un diputado entrevistado, “allanar el camino” hacia la concrecion de
acuerdos sobre proyectos especificos.'> Ademds, son utilizadas por los legisladores de
la oposicion para hacer llegar sus respectivas posiciones sobre temas que son de su
interés. En resumen, son vias que permiten una coordinacidon estrecha y permanente
entre el Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de elaboracion de las politicas publicas.
Cabe sefialar que las reuniones informales también son herramientas de negociacion
empleadas durante el proceso de debate y aprobacion del presupuesto publico. Este

punto se retomara mas adelante.

2.2.3 Redes de contactos

Un tercer mecanismo del Parlamento de Chile para participar en el proceso de las
politicas son las redes de contactos dentro de la administracion, utilizadas tanto por
diputados como senadores para obtener informacién relevante y promover temas de
su interés. Estas redes van siendo conformadas por los legisladores a partir de las dos
reglas informales previamente analizadas: las recomendaciones y las reuniones que un
legislador mantiene con los funcionarios publicos. En efecto, a través de
recomendaciones para puestos en la administracidn publica, el legislador mantiene el
contacto con una persona de su confianza, que le proveera valiosa informacion y
asesoramiento desde su drea de trabajo. A través de reuniones frecuentes, en segundo

lugar, los legisladores establecen relaciones de trabajo y respeto mutuo con diversos

151 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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funcionarios, a los que eventualmente pueden recurrir para obtener informacién e
influir sobre la implementacidn de programas de politica publica.

Un diputado que en la actualidad forma parte de la bancada de gobierno,
explicod, precisamente, que aquellos funcionarios que llegan a integrar el cuerpo
burocrdtico gracias a la influencia parlamentaria se convierten, mas adelante, en
contactos utiles con la finalidad de ejercer diversos tipos de influencia y obtener

informacioén:132

En la administracion publica estd claro que hay cargos de
confianza del Ejecutivo, y al ser cargos de confianza son politicos.Si
uno contribuyd como parte de esa fuerza politica a poner los votos
y ganar elecciones, aspira por lo tanto a tener también gente de
uno en cargos de confianza con quienes, dentro del Ejecutivo,
influir en las politicas que uno cree son las razonables.Por algo se

esta en un partido politico, en una coalicién.

La conformacidn de las redes de contactos dentro de la administracién publica
ha permanecido en el tiempo como una regla informal muy arraigada en el Congreso
chileno, segun se desprende de recientes entrevistas realizadas. Un legislador con
experiencia de mas de un periodo es ciertamente capaz de ir conformando una red
amplia de contactos. Un diputado de la coalicion gobernante explicé que su propia
experiencia politica le ha ayudado a establecer “decenas” de ese tipo de relaciones, las

cuales son “muy importantes” en el desarrollo de su trabajo congresal:'>3

152Entrevista realizada en abril del 2006, en Santiago de Chile, en el despacho del legislador.
153 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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Si se forma una red (de contactos). A ver, yo milito desde los quince
anos y a los de mi generacion, que estan en los cuarentas, y que ahora
estan en el gobierno, los conozco desde hace veinte afios. Mi asesor
legislativo estrella durante el gobierno anterior, cuando éramos
oposicidn, hoy es superintendente de salud (...) A la ministra la elige la
presidenta, pero si pudimos orientar para que los demas cargos fueran
los que son. [Las redes]... no solamente [se conforman] a través de las
recomendaciones. Es también a través de la gente que uno va
conociendo. ¢Cudntos de estos contactos tengo? Decenas. Y son muy

importantes, para muchos temas. Como te digo, los conozco de antes.

Los entrevistados coinciden en que estas redes de contactos en la
administracion son funcionales para el trabajo legislativo porque proporcionan
informacién para influir en el proceso de disefio de las politicas publicas y para el
posterior control sobre su implementacion. Un congresista del bloque de gobierno lo

explico con las siguientes palabras:*>*

Si, existen [las redes de contactos]. Por supuesto que son utiles para
trabajar en politicas publicas. La informacion es vital, y mantener una
red de contactos, independientemente de si uno fue el que influyé en
los nombramientos o no, es importante para conseguir informacion
valiosa. Es muy valiosa la relacion entre legislador y administracién en

temas de disefio y evolucidn de la politica publica.

La utilidad que tienen las redes de contacto en la administracién para legislar

en temas de politicas publicas, fue ratificada por otro diputado de oposicién:>>

154 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
155 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
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Sin duda alguna, puede ser muy importante esa red de contactos.
Efectivamente, si uno va a legislar en materia de descentralizacion,
gué mejor que tener algun profesional en el gobierno regional, o
en los municipios para que te cuenten como funciona. Eso sirve

muchisimo para uno.

Como también ocurre en el caso peruano —que se analizard en el capitulo
siguiente—, un legislador tiene la opcion de conformar una red de contactos en
aquellos campos de politica publica que son mas de su interés y sobre los que tiene
mejores conocimientos. Un congresista sefalé que al haber demostrado su
“capacidad” en temas especificos, el intercambio de informacion era mas fluido con los

funcionarios de la administracion:1%®

Obviamente uno tiene redes de gente y uno va gandndose respeto en
las tematicas en las que uno demuestra mayor capacidad. En mi caso
son los temas agricolas, el mundo rural, la descentralizacién y, claro, me
buscan. Esa es una forma limpia de relacionarse y de empujar temas que

sean de bien comun.

La conformacion de redes de contactos dentro de la burocracia es una practica
informal detectada en investigaciones previas, al igual que las recomendaciones y las
reuniones informales. La presente tesis doctoral aporta evidencia —actualizada— de que

se mantiene como una regla que forma parte del juego politico chileno y que posibilita

156 Entrevista realizada en octubre del 2014 en Valparaiso, Congreso de Chile, despacho del legislador.
191



una interaccién permanente entre el Parlamento y la administracion publica, como

parte del proceso de las politicas publicas.

2.3 Vias informales de influencia y su relacion con las reglas formales

Se han descrito tres mecanismos informales a los que recurre el Congreso de Chile con
la finalidad de influir sobre la administracidn publica: recomendaciones informales,
reuniones informales y la conformacion de redes de contactos dentro de la burocracia.
Se ha argumentado, ademads, que estas reglas no escritas permiten a diputados y
senadores participar, activamente, en el proceso de las politicas publicas, en un
contexto constitucional en el que el Ejecutivo se presenta como uno de los mas
poderosos de América Latina (o quizas el mas poderoso de la regidn), con un
importante dominio sobre la agenda legislativa.

Sobre estas tres vias informales ya existian referencias en investigaciones
anteriores, incluso desde antes de la interrupcién de la democracia, en 1973 (Gil, 1966;
Agor, 1969; 1971; Pintor, 1972; Valenzuela, 1984). En su estudio realizado a partir de
entrevistas con personal de la burocracia publica, Ferraro (2008) confirmé su
persistencia luego de la transicion a la democracia y durante los periodos de gobierno
de la Concertacion. Lo mismo puede decirse de las investigaciones de Siavelis (1997).
Nueva evidencia aportada en la presente tesis doctoral, esta vez gracias a recientes
entrevistas en profundidad realizadas a legisladores, muestra que son practicas que se
mantienen vigentes y que son componentes habituales en las relaciones entre el

Parlamento y la administracidn.
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Lo anterior es de particular importancia, puesto que demuestra la continuidad
de estas practicas informales luego de concluido el largo periodo politico de la
Concertacion. Ya Siavelis (2006) y Carey y Siavelis (2006) habian advertido como una
posibilidad que las practicas informales no continuasen de la misma manera en caso de
un gobierno distinto y de que dichas practicas no estuviesen realmente consolidadas.

A través de las recomendaciones informales, los congresistas chilenos pueden
promover el ingreso a la burocracia de personas de su confianza. Esta es una practica
formalmente castigada con la pérdida del escaifio —seglin el articulo 60 de la
Constitucion—. Pese a ello, las entrevistas revelan que cualquier prohibicion es pasada
por alto, debido a que esa prohibicion fue introducida por la dictadura, en las reformas
de 1980, con el proposito de debilitar al Congreso de Chile y conceder una hegemonia
de poder al Ejecutivo. Este calculo de la dictadura fracaso, por cierto, y los legisladores
ignoran ese articulo constitucional que pretendié poner fin a una larga tradicidon
politica en Chile. Las reuniones informales y las redes de contactos, por su parte,
posibilitan que senadores y diputados mantengan con los miembros del aparato
publico una coordinacion mas estrecha para obtener informacion atil y promover
aquellos temas de su interés; en suma, fortalecen la participacidon del Parlamento de
Chile en el proceso de toma de decisiones. Los testimonios recogidos en el trabajo de
campo en Valparaiso y que han sido expuestos en las paginas previas son claros y
consistentes al respecto.

La literatura académica explica que las reglas informales se relacionan de
distintas formas con las reglas formales. La practica de las recomendaciones informales

para que terceros ingresen al sector publico son lo que Helmke y Levitsky (2006)

193



denominan instituciones informales opuestas o rivales, en la medida que contravienen
o violan directamente a las reglas formales, en este caso una norma constitucional. Las
reuniones informales y a la conformacidn de las redes de contactos, siempre siguiendo
a Helmke y Levitsky (2006), son reglas informales que si bien alteran los efectos de las
reglas formales no lasviolan directamente. Ambas prdacticas ayudan a modificar los
efectos del disefio constitucional chileno que promueve un presidencialismo poderoso.
Le ofrecen al Congreso la opcidn de participar en la toma de decisiones, incentivando
la colaboracién con el Ejecutivo.®®’

Tabla 14
Vias informales en el Congreso chileno y su relacion con las reglas formales

Mecanismos politicos informales Tipo de relacidn con las reglas formales
Recomendaciones informales Opuesta o rival (viola una regla formal)
Reuniones informales Adaptada (altera los efectos de las reglas
formales, sin violarlas directamente)
Redes de contactos Adaptada (altera los efectos de las reglas
formales, sin violarlas directamente)

Elaboracién propia, en base a la clasificacidon de Helmke y Levitsky (2006).

Buena parte de la literatura que se ocupa de la politica informal suele privilegiar

un enfoque que destaca sus efectos negativos sobre la democracia, el Estado y las

157 Es interesante hacer notar que el articulo 53 de la Constitucién chilena establece que el Senado no
podrd “fiscalizar los actos del gobierno ni de las entidades que de él dependan”. Si se considera que esta
tesis sostiene que las practicas informales sirven para ejercer un control politico de los actos del
Ejecutivo, especificamente sobre el proceso de las politicas publicas, eventualmente podria
argumentarse que las reuniones informales y las redes de contacto contravienen, también, un mandato
constitucional, al menos en lo que respecta a la cdmara alta. Sin embargo, no queda claro cuales son los
limites de esta disposicion. Un informe del propio Senado del afio 2000 establece que sus miembros
estan habilitados para solicitar toda la informacién que consideren necesaria y que las entidades
gubernamentales, de todo nivel, estdn obligadas a proporcionarla. Asi, esta prohibicién no parece ser
tomada seriamente en cuenta. Por ello se entiende que solo las recomendaciones informales suponen
una contradiccion directa a la Constitucidon. Otra vez, se trata de una prohibicidn introducida en la
constitucion por la dictadura en la reforma de 1980, puesto que el Senado, en las tradiciones
democraticas chilenas, siempre ejercid un control muy riguroso de las actividades del poder ejecutivo
(Agor, 1969; 1971). Durante la transicidn, los partidos democraticos prefirieron evitar el desgaste
politico y la incertidumbre de intentar una reforma constitucional para eliminar las modificaciones de
1980 y decidieron, en cambio, simplemente ignorarlas.
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instituciones (Helmke y Levitsky, 2006: 8). En un sentido distinto, los trabajos sobre
Chile ya resefiados destacan los beneficios de las reglas politicas informales en diversos
aspectos de la gestidn publica.

Ahora bien, Moriconi (2011) ofrece una posicién critica al respecto. Dicho autor
sefiala que en un contexto en el cual la administracidn chilena, en términos de su
desempefiio y resultados, se le considera “el ejemplo a seguir”, la ilegalidad se estaria
justificando “incluso académicamente” si ciertos indices responden positivamente
(Moriconi, 2011: 237). La advertencia apunta a la practica de las recomendaciones
informales, esto es a que se considere “como justo y aceptable actuar de manera
contraria a lo que estipula la ley, en este caso para lograr mayor influencia sobre las
dependencias publicas” (Moriconi, 2011: 241). No deja de ser verdad que la gestion
informal a favor de terceros para ocupar puestos en la administracionsupone una
infraccion constitucional. Pero hay que apuntar, como se dijo antes, que esa norma
constitucional es un intento de la dictadura por alterar el funcionamiento tradicional
de las instituciones democraticas chilenas. Se trata de un vestigio o resabio del periodo
de violencia ejercida por los militares sobre la sociedad civil de Chile. Puesto que la
transicién chilena fue pactada con los partidos de la derecha que continuaron la
orientacién politica representada por la dictadura, eliminar las reformas
constitucionales de 1980, una vez producida la transicion, no era politicamente viable.
Los legisladores decidieron ignorarlas. Pero lo interesante es que los propios
legisladores de la derecha también ignoran esas prohibiciones constitucionales

introducidas por la dictadura. Ha primado, en este sentido, la consciencia del rol
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institucional del legislador, que es muy fuerte en Chile, por sobre la preservacion del
legado juridico de la dictadura de Pinochet.

En cualquier caso, las otras dos vias de influencia consideradas, las reuniones
informales y la conformacion de redes de contactos, no van contra las leyes ni la
Constitucion. En realidad, las entrevistas permiten concluir que todas estas vias de
influencia informales son prdcticas positivas porque, a través de ellas, los diputados y
senadores chilenos acceden a informacién valiosa para su trabajo y los ayudan a

mantener un rol mas relevante en el proceso de elaboracidn de las politicas publicas.

3. Las reglas informales en la aprobacién del presupuesto publico en Chile

El presente capitulo discute de qué manera el Congreso chileno incide en el proceso de
las politicas recurriendo a vias informales de influencia sobre la administracion. Ahora,
en esta seccion se va a desarrollar la importancia que tiene la politica informal en la
elaboracién y aprobacion del presupuesto publico, que es donde se concentran las
prioridades de los gobiernos en materia de politicas publicas (Fenno, 1996;
Wilddavsky, 1998), con la posibilidad de que, al tener que ser aprobado anualmente,
puede ser comparado en el tiempo (Carey, 2005: 37). Lo que se va a argumentar en las
paginas siguientes es que, a pesar de un diseno constitucional que le ofrece al
Ejecutivo un muy amplio poder sobre la elaboracién presupuestal, el Parlamento de
Chile influye en dicho proceso bastante mas de lo que se suele suponer, justamente

recurriendo a una serie de practicas informales.
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3.1 El marco formal en la aprobacién del presupuesto publico en Chile

Como ya se ha sefalado en el capitulo tercero, la literatura considera al Ejecutivo
chileno como uno de los méas poderosos en América Latina, entre otras razones por los
amplios poderes que la Constitucidn le garantiza en materia presupuestaria. Aun en el
contexto de una regién, la latinoamericana, en la que una “ortodoxia imperante”
advierte sobre los peligros fiscales que podrian acarrear las competencias

“"

presupuestarias del Legislativo, lo cual favorece “el aislamiento de la politica
econdmica dentro del Ejecutivo” (Santiso, 2005: 9),el modelo chileno de elaboracién
del presupuesto publico viene a ser uno de los mas centralizados que existen (Santiso,
2005: 10; Marcel y Tokman, 2002: 41; Alesina et al., 1999).'8El argumento que
defiende dicha amplia concentracion de poderes presupuestales a favor del Ejecutivo
sostiene que, de ese modo, resulta mas viable reforzar las restricciones fiscales, evitar
el déficit e implementar ajustes rapidamente (Alesina y Perotti, 1996).

De acuerdo con el articulo 65 de la Constitucion chilena, el presidente de la
Republica tiene la iniciativa exclusiva de los proyectos de ley que tengan relacién con la

administracion financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo las modificaciones

de la Ley de Presupuestos. Asimismo, el articulo 67 establece que el proyecto de

158 E| sistema centralizado de elaboracion presupuestal imperante en Chile es anterior, incluso, a las
reformas de la década de los noventas (Marcel y Tokman, 2002). Santiso (2005: 10-11) explica que es el
resultado de “un largo proceso histérico” marcado por la recurrencia de conflictos entre el gobierno y el
Congreso. Este enfrentamiento, afiade el autor, alcanzé niveles particularmente tensos durante la época
de la republica liberal (1861-1891). De hecho, la revolucidén de 1891 nace de un desencuentro sobre el
presupuesto. Como el Congreso se negd a aprobar la propuesta del gobierno, el presidente José Manuel
Balmaceda decretd que el presupuesto del afio anterior seguiria vigente, violando disposiciones
constitucionales. Frente a ello, el Parlamento lo destituyd, lo que motivé la revolucidn. A partir de
entonces, el papel del Congreso “disminuyd constantemente”, dice Santiso. Asi, la Constitucion de 1925
reforzé el papel presupuestal del presidente, “arreglos institucionales que fueron ratificados” décadas
mas tarde en la Constitucion de 1980. Sin embargo, ya hemos visto que muchos aspectos de las
reformas constitucionales de 1980, por haber sido realizados por la dictadura de Pinochet, han sido
discretamente ignorados luego de la transicion democratica en Chile.
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leypresupuestal debera ser enviado por el presidente al Congreso al menos “con tres
meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar a regir”.

Como la nueva ley entra en vigencia a partir del 1 de enero, el 30 de
septiembre, como maximo, el Ministerio de Hacienda debe concluir con la elaboracion
del proyecto, el cual es firmado y enviado por el presidente al Congreso. En los
primeros dias de octubre, luego de la exposicidn sobre el Estado de la Hacienda Publica
del Ministro de Hacienda, los parlamentarios comienzan a analizar la propuesta del
gobierno. Para ello, se forma una Comisidn Especial Mixta de Presupuesto, integrada
por trece senadores y trece diputados, dividida a su vez en cinco subcomisiones.*>Si el
Legislativo no aprueba el presupuesto en un plazo maximo de sesenta dias, entonces
pasara a regir el proyecto original del Ejecutivo.

El mismo articulo 67 de la Constitucion afiade que el Congreso “no podra
aumentar ni disminuir la estimacion de los ingresos”. Tampoco podrd aumentar el
gasto; solamente podra reducirlo (salvo el en el caso de aquel gasto establecido por
leyes permanentes).'®0 La legislatura tampoco puede modificar la estructura del gasto,
es decir reasignar asignaciones entre programas. En resumen, las prerrogativas
formales del Parlamento, en materia presupuestaria, se limitan a disminuir el gasto
variable o flexible. A partir de estas disposiciones, se sostiene que el marco
institucional que define la formulacién —y también la ejecucidn— presupuestaria en

Chile es “marcadamente jerarquica” (Marcel y Tokman, 2002: 41).

159En caso de existir discrepancias entre los proyectos aprobados por la Cdmara de Diputados y el
Senado, estos son sometidos a una Comisiéon Mixta para su resolucién.
160 Como el gasto de personal.
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Tabla 15
El proceso presupuestario en Chile: reglas constitucionales

Articulo 65 “Correspondera al Presidente de la Republica la iniciativa
exclusiva de los proyectos de ley que tengan relacién con la
alteracion de la division politica o administrativa del pais, o con la
administracion financiera o presupuestaria del Estado, incluyendo
las modificaciones de la Ley de Presupuestos”.

Articulo 67 “El proyecto de Ley de Presupuestos debera ser presentado por el
Presidente de la Republica al Congreso Nacional, a lo menos con
tres meses de anterioridad a la fecha en que debe empezar a
regir; y si el Congreso no lo despachare dentro de los sesenta dias
contados desde su presentacidn, regird el proyecto presentado
por el Presidente de la Republica”.

“El Congreso Nacional no podra aumentar ni disminuir la
estimacion de los ingresos; solo podra reducir los gastos
contenidos en el proyecto de Ley de Presupuestos, salvo los que
estén establecidos por ley permanente”.

Fuente: Constitucidn Politica de Chile.

3.2 Las reglas informales en la aprobacion del presupuesto publico en Chile

El amplio dominio jerarquico que posee el Ejecutivo chileno sobre el proceso
presupuestario, gracias a los poderes presidenciales garantizados en la Constitucion,
podrian llevar a suponer que la participacidon del Congreso es apenas marginal. Este es
un error comun cuando el analisis se sustenta, exclusivamente, en las reglas escritas. El
estudio de la politica informal, en cambio, permite establecer que el papel que juega el
Legislativo es mas relevante del que se suele creer o conceder. En las siguientes
paginas se explicaran los mecanismos informales que el Parlamento emplea a fin de
influir en la elaboracion del presupuesto publico. Uno de ellos, por cierto, hasta ahora

no ha sido mencionado en la literatura especializada sobre el caso chileno.
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3.2.1 Reuniones informales

Se explicd en detalle que Ilas reuniones informales son una herramienta
permanentemente utilizada por el Congreso chileno para influir sobre Ila
administracidn y, por ende, en el proceso de las politicas publicas. En ese sentido, son
también una via que los legisladores emplean en las negociaciones presupuestales.

Se ha hecho notar que el director de la Direccién de Presupuestos®! suele
reunirse informalmente con cada partido para proveer informacién sobre el proyecto,
antes de que este sea introducido al Congreso para su andlisis y debate (Blondal y
Curristine, 2004: 22). La influencia informal de los legisladores continda durante las
negociaciones en el Parlamento, pero también fuera de él. Es comun que el presidente
realice “consultas rutinarias” con legisladores del propio gobierno y, mas importante,
gue los ministros se reiinan y negocien con los lideres de la oposicidon; estas “avenidas
informales de negociaciones y consultas” lo que buscan es alcanzar acuerdos
aceptables, tanto para el gobierno como para la oposicion (Siavelis, 2006: 49).

La continuidad de estas reuniones informales como parte habitual de la
negociacion presupuestal fue confirmada por personal especializado de la Oficina de
Presupuesto del Congreso.De acuerdo con un asesor de la Oficina de Presupuesto del
Congreso de Chile, este tipo de encuentros son “comunes” y van por fuera del proceso
formal que se sigue en la comision especial parlamentaria mixta, encargada de llevar

adelante el debate:

161 3 Direccién de Presupuestos (DIPRES) pertenece al Ministerio de Hacienda y es la oficina a cargo de
de proponer la asignacién de los recursos financieros del Estado, orientar y regular el proceso de
formulacién presupuestaria y regular y supervisar la ejecucidn del gasto publico.
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Obviamente que hay reuniones por fuera de la comisién. Esas no
forman parte de la practica mas formal del proceso, pero nosotros no
nos damos por enterados. Uno sabe que se reunieron en la casa de tal o

cual dirigente para ver algin tema, es algo comun.

Cabe recordar que, constitucionalmente, el presidente tiene la potestad de hacer
valer el proyecto de presupuesto original elaborado por el Ejecutivo, siempre y cuando
el Congreso, en un plazo maximo de 60 dias, no apruebe la ley. Sin embargo, en aras
de no perjudicar las relaciones con la legislatura, se privilegia la busqueda de un
acuerdo politico. Al fin y al cabo, las negociaciones presupuestales son “solamente una
pieza de la agenda legislativa presidencial”(Siavelis, 2006: 49) y, en orden de hacer

viable dicha agenda, es siempre preferible evitar un enfrentamiento con la oposicion.

3.2.2 Protocolos de acuerdos
Un segundo mecanismo de influencia informal del Congreso de Chile sobre el proceso
de elaboracion del presupuesto publico es la utilizacién de los protocolos, que son
acuerdos adquiridos entre el Ejecutivo y el Legislativo durante las negociaciones de la
ley anual y que le permiten a este Ultimo mejorar su capacidad de control.

La caracteristica principal de los protocolos es que no se encuentran regulados
por ninguna norma. Efectivamente, a pesar de que incluyenuna serie de acuerdos que
se ponen por escrito y que van firmados por los negociadores responsables del

Ejecutivo y del Legislativo, responden“al meroconcurso de voluntades de los
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involucrados” y estan exentos“de toda formalidad, sin base en disposicidon
constitucional, legal o reglamentaria alguna” (Villarroel, 2012: 638).162

Que no tengan ninguna base legal, mas alld del compromiso adquirido entre las
partes, hace que los protocolos no sean juridicamente vinculantes (Endress, 2009:
105). Como lo explicd un asesor de la Oficina de Presupuesto del Parlamento chileno
entrevistado para la presente tesis doctoral, un protocolo “no es una obligacion
imperativa; si es, en cambio, un compromiso de palabra”.163

Es decir, si en un caso hipotético, el Ejecutivo se negara a honrar alguno de los
acuerdos contemplados en el documento, no podria ser sancionado oficialmente por
ello (Arana, 2013: 76).1%* En ese sentido, para poder mantener su vigencia, los
protocolos necesitan ser cumplidos, al menos en una porcion considerable. De lo
contrario, si las partes involucradas perdieran la confianza en su utilidad, ya no
tendrian mayor razén de ser.

Los protocolos aparecieron en el escenario de la politica presupuestal chilena

por primera vez en 1996. Durante el debate para la ley que debia regir a partir del afio
siguiente, el entonces ministro de Hacienda, Eduardo Aninat, hizo referencia

Ill

textualmente al “protocolo de acuerdo a que se llegd en las negociaciones celebradas

162 | 0s protocolos se pueden revisar en el portal web de la Direccién de Presupuestos, adscrita al
Ministerio de Hacienda: www.dipres.gob.cl
163 Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso de Chile.
164Como los protocolos no estdn regulados de manera oficial, tampoco existe ninguna obligacién para
que los actores involucrados en las negociaciones presupuestales los firmen. De hecho, no hubo
protocolos en los afios 2000 y 2012.
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en la Cdmara de Diputados antes de la discusion de Sala”.1®> De esta manera, el
protocolo del 20 de noviembre del 1996 fue el primero que se firmd.16®

A partir de entonces, la firma de los protocolos se convirtid en una practica
constante que, con el transcurrir de los afios, ha ido fortaleciéndose. Esto se
demuestra en el siguiente gréfico, el cual presenta la cantidad de acuerdos
establecidos en cada uno de los protocolos, entre los afios 2001 y 2011. Como se
aprecia, a partir del protocolo del 2007 la cantidad de acuerdos firmados entre el
Ejecutivo y el Legislativo aumentd de una manera considerable. Mientras que entre el
2001y el 2006 sumaron 112, entre el 2007 y el 2011 la cifra subié hasta los 212.

Grafico 1
Numero de acuerdos por aiio (2001-2011)
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Fuente: Direccidn de Presupuestos (Gobierno de Chile).

165 Seglin consta en la transcripcién del Diario de Sesiones del Senado, del 21 de noviembre de 1996,
disponible en la pagina web http://www.senado.cl.
1665in embargo, un afio antes,en la discusidn de la ley para el afio 1996, el ministro de Hacienda también
habia asumido una serie de compromisos con la oposicion, como mayores recursos para empresas
sanitarias, la Empresa Nacional de Mineria, la Empresa Nacional del Carbdn y el Servicio Nacional de
Menores. La diferencia es que no fueron llevados a un protocolo de acuerdos (Villarroel, 2012: 638).
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En la elaboracién de los protocolos participan, de un lado, el ministro de
Hacienda vy, del otro, miembros de la Comisién Especial Mixta de Presupuesto y
legisladores interesados. Si bien nacieron como una iniciativa desde la rama del
Ejecutivo (especificamente, de la Direccion de Presupuestos), suelen ser empleados
por el Congreso de Chile para canalizar sus demandas de una mayor rendicién de
cuentas (Montecinos, 2003: 19).

En el primer protocolo, de 1996, los firmantes —entre ellos el ministro de
Hacienda y los miembros de la Comisidn Especial- dejaron por escrito que buscaban
desarrollar mecanismos para “estimular la eficiencia en la gestion de las instituciones
publicas”, con la finalidad de reforzar la transparencia en la administraciéon y en la
asignacion de los recursos publicos (Arana, 2013: 82).

En los protocolos siguientes, a estos compromisos iniciales se les fueron
anadiendo otros. Por ejemplo, en el correspondiente al afio 2002 se dejé establecido
“un renovado compromiso con la disciplina fiscal, la eficiencia en el uso de recursos
publicos, latransparencia, y las reformas necesarias para promover el desarrollo
econdmico y social del pais y lacreaciéon de empleos”.'®’Y en el del afio 2007, los
funcionarios firmantes sefialaron que los acuerdos surgidos “representan la voluntad
comun por aumentar permanentemente” la calidad de las politicas publicas.6®

La revisiéon de los acuerdos contenidos en los protocolos arroja una variedad de
temas. Estos pueden dividirse, a grandes rasgos, entre: 1) Los que establecen deberes

de eficiencia y transparenciapara el Ejecutivo;'%°2) Los que le encargan, también al

167 protocolo disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37471_doc_pdf.pdf

168 protocolo disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37443 doc_pdf.pdf

169E| protocolo de 1999 sefiala que el Ministerio de Hacienda junto a la Contraloria General de la

Republica deben hacerle llegar a la Cdmara de Diputados y al Senado la informacién referida a la
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Ejecutivo, la responsabilidad de evaluar programas y servicios;’® 3) Los que
comprometen al Ejecutivo con la elaboracion de legislacion en ciertas dreas;’! 4) Los
que establecen compromisos conjuntos entre el Ejecutivo y el Legislativol’?; 5) Y los
que afectan al Ejecutivo en materia de gasto publico'’® (Villarroel, 2012: 639-641).

Los protocolos reflejan un ejercicio interesante de las relaciones entre el
Ejecutivo y el Parlamento en Chile, en tanto la gran mayoria de los acuerdos apuntan a
fortalecer la capacidad de control legislativo.'’* En esa linea, a través del protocolo del
2003 el gobierno se comprometid a tramitar un proyecto para darle caracter de
permanente a la Comision Especial Mixta de Presupuestos.'’> En el protocolo del afio
siguiente, 2004, quedd establecido que, ante dicha instancia, respaldada por un
conjunto de “profesionales especializados de apoyo a los parlamentarios”, el Ejecutivo

remitiria  “estadisticas, informes, estudios y propuestas”.'’®También resulta

contratacion de personas naturales y juridicas dentro del Estado. Disponible en
http://www.dipres.gob.cl/594/articles-42512_doc_pdf.pdf
170E| protocolo del 2005 incluye una lista de programas gubernamentales a evaluar, entre ellos el de
Fortalecimiento de la Gestién Municipal, o el de Electrificaciéon Rural, ambos adscritos al Ministerio del
Interior. Disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37458_doc_pdf.pdf
171E| protocolo del 2003 indica que el Ejecutivo presentara ante el Congreso un proyecto para incorporar
normas referidas a administraciéon financiera y administracion de personal. Disponible en
http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37466_doc_pdf.pdf
172E| protocolo del 2001 establece una instancia de evaluacién previa a la presentaciéon del nuevo
proyecto de presupuesto, para que el Ejecutivo derive la informacidn disponible sobre el desempefio de
las instituciones y programas incluidos en la ley del afio fiscal anterior, con la intencién de que el
Congreso pueda evaluar la ejecucion financiera, los indicadores de gestidn y otros criterios y asi pueda
ofrecer algunas orientaciones generales. Disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-
42511 _doc_pdf.pdf
173E| protocolo del 2004 establece que el gobierno deberd incrementar en 500 millones de pesos los
recursos asignados a proyectos dirigidos a menores victimas de explotacién sexual (disponible en
http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37462_doc_pdf.pdf).Otro ejemploes el protocolo del afio 2007,
que sefiala que el gobierno incrementard en el presupuesto $61,4 millones de délares para “dar pleno
cumplimiento a los compromisos establecidos con el sector agricola con motivo de los acuerdos
comerciales suscritos con el MERCOSUR” (disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-
37443 _doc_pdf.pdf).
174 Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso de Chile, con un especialista
de la Oficina de Presupuesto.
175 protocolo disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37466_doc_pdf.pdf
176 protocolo disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37462_doc_pdf.pdf

205



conveniente hacer mencién al protocolo del 2007, que precisa que con el fin de
perfeccionar el proceso presupuestario se fortalecera (con la colaboracién conjunta del
Ejecutivo y del Parlamento) la Unidad de Asesoria Presupuestaria del Congreso,
transformandola en la actual Oficina de Presupuesto del Congreso Nacional.'’’ Estas
son, claramente, medidas dirigidas a elevar la transparencia y a fortalecer el papel de
control de la legislatura.

Nuevamente, los protocolos, al no estar reglamentados o tener base legal,
funcionardn en la medida que sean respetados. A esto se refiere Lauth (2000: 24)
cuando afirma que las reglas informales se sustentan sobre la base de su existencia y
efectividad. En el caso de los protocolos, no todos los acuerdos adoptados entre el
Ejecutivo y el Legislativo se cumplen, aunque, tal como dijo un asesor parlamentario

especializado en las negociaciones presupuestales, si se ejecutan en “buena parte”:178

Todos los compromisos que no son parte de la ley de presupuesto pero
gue son obligaciones asumidas por el Ejecutivo frente al Parlamento
forman parte de los protocolos, que no estan normados en ningun lado,
por supuesto. Es algo que vya lleva varios anos. (Los acuerdos) se
cumplen generalmente, pero hay ciertas areas en que no ocurre. No es

un cumplimiento al 100%, pero si en buena parte.

Finalmente, cabe preguntarse por qué los protocolos no son reglamentados.
Una posible respuesta es que los legisladores prefieren mantener esta regla informal
funcionando en vez de intentar una engorrosa modificacidon de orden constitucional.

Los protocolos son la respuesta mas sencilla y rapida que ha encontrado el Parlamento

177 protocolo disponible en http://www.dipres.gob.cl/594/articles-37443 doc_pdf.pdf
178 Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso de Chile.
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para aumentar su influencia al momento de debatir la ley de presupuesto. Gracias a los
protocolos, los congresistas chilenos pueden enfrentar, en cierta medida, el caracter
de exclusividad que le asiste formalmente al Ejecutivo en materia presupuestaria
(como se visto, incluso pueden llegar a influir en un mayor gasto, algo prohibido
constitucionalmente)?’.Regular los protocolos implicaria ingresar, necesariamente,en
el escenario de una reforma que exige una valla bastante alta:el voto conforme de las
tres quintas partes de los diputados y senadores en ejercicio, de acuerdo al articulo

127 de la Constitucion.

3.2.3 Las indicaciones legislativas como vias para obviar restricciones constitucionales
Un tercer mecanismo que emplea el Congreso chileno para influir sobre la ley de
presupuesto guarda directa relacion con las indicaciones, que son aquellas
proposiciones que realizan los congresistas sobre un proyecto de ley (en cualquiera de
sus etapas conducentes a su aprobacion), con el objetivo de anadirle correcciones o
bien modificarlo.Es decir, gracias a las indicaciones, los proyectos de ley que se
tramitan y discuten en el Parlamento, son susceptibles de enmiendas.

Debe hacerse una aclaracion: las indicaciones son recursos legislativos
formalmente establecidos en la Ley Organica Constitucional del Congreso Nacional y
en los reglamentos de ambas camaras. Es decir, a diferencia de los protocolos, las
indicaciones si son prdcticas formales en un sentido estricto. No obstante, son
empleadas por los congresistas chilenos como una medida de presiéon hacia el

Ejecutivo con la finalidad de aumentar los montos asignados a determinados proyectos

7 Aunque debe advertirse que los acuerdos que implican aumentos o reasignaciones de gastos juegan
un papel menor en los protocolos (Arana, 2013).
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o programas. Como ya se advirtid, la Constitucion prohibe expresamente que el
Parlamento eleve el gasto publico.

Las indicaciones parlamentarias, en teoria, deben ajustarse a las prerrogativas
presidenciales contempladas constitucionalmente; es decir, no pueden abordar el
campo de accidn del Ejecutivo. En un trabajo relativamente reciente, Villarroel (2012:
635-637) identificé cudles son los rasgos mas comunes de las indicaciones presentadas
por los legisladores chilenos. Las dividié en: 1) Indicaciones abiertamente inadmisibles,
porque invaden de manera explicita la iniciativa exclusiva del gobierno; 2) Indicaciones
de discutible admisibilidad, que suelen ser impugnadas; 3) Indicaciones que solicitan
informacién al Ejecutivo, para el seguimiento parlamentario a la ejecucién
presupuestaria; 4) Indicaciones que buscan reducir gastos y que cuando se aprueban
tienen incidencia en el presupuesto a ejecutarse al ano siguiente. Lo que se va a
argumentar, justamente, es que las indicaciones para reducir gastos son aprovechadas
por los legisladores chilenos como una herramienta de presion al gobierno.

Constitucionalmente hablando, el Parlamento chileno solo se encuentra
habilitado para disminuir el gasto durante el debate de la ley presupuestal. Los
legisladores no pueden —asi lo manda la Constitucion— aumentarlo. Frente a esta
restriccion, emplean las indicaciones para obligar al Ejecutivo a gastar mas en dareas de
su interés. Si un senador o diputado no se encuentra conforme con el monto asignado
a un determinado proyecto o programa incluido en el proyecto de ley, puede
introducir una indicacidon que reduce la inversidon al minimo posible: mil pesos.&

Como lo explicd un asesor parlamentario, especialista en el proceso presupuestal:!8!

180 3 ey de presupuesto estd expresada en miles de pesos. Por eso, mil pesos es el monto minimo.
18lEntrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso de Chile.
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Pero en términos practicos, ¢qué es lo que se hace para presionar al
Ejecutivo para que modifique el presupuesto? Como el Congreso no
puede eliminar los gastos, algo que también esta prohibido, lo que se
hace es presentar una indicacion y rebajar a mil pesos la inversion en el

programa o proyecto que se viene discutiendo.

Lo que se busca con esta practica es que frente a la posibilidad concreta de que
un programa o proyecto importante no sea viable por falta de dinero, el Ejecutivo
acceda a elevar el gasto a fin de que el parlamentario retire la indicacion. Este es un
mecanismo de presidon que se ha convertido en algo comun, segun lo comentd un

asesor de la Oficina de Presupuesto del Parlamento chileno:18?

Ayer mismo pasd. Un diputado presentd una indicacion y disminuyo un
programa de fondos de apoyo al sector cultura. Dijo que era muy poco
dinero y queria darle mas. Como le respondieron que no habia mas,
presentd una indicacion, la cual se aprobo, rebajando el programa a mil
pesos, que equivale a una taza de café. Si esa indicacion pasa todas las
etapas, puede quedarse asi y, obviamente, es una manera que tiene el
Congreso para decirle al Ejecutivo que debe presentar otra cifra, mas

acorde a sus expectativas.

Es decir, las indicaciones para reducir el gasto se han convertido,
contrariamente a su razén de ser original, en una medida de presién parlamentaria
para elevarlo. Utilizadas de esa manera permiten a los legisladores chilenos superar,

indirectamente, una restriccién constitucional. Este uso final que se le da a las

182Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso de Chile.
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indicaciones no esta contemplado en ninguna norma, como es ldgico. Asi lo comentd

un asesor parlamentario, adscrito a la bancada de gobierno:*®

Esto, por supuesto, no estd establecido en ninguna norma legal o
reglamentaria, pero es un ejercicio, una practica comun para presionar
al gobierno, y que se usa repetidamente. Es una forma no formal de
ejercer presion. Si el Ejecutivo no respondiera a esa presion, el
Parlamento podria despachar un programa del presupuesto con mil
pesos, que en la practica es nada. El Congreso estd diciendo: considero
gue 20 millones es muy poco, asi que antes que gastar eso prefiero

gastar mil pesos. Es una manera indirecta de influir en el gasto, asi es.

Usar a las indicaciones como medidas de presion parlamentaria para conseguir
gue el Ejecutivo acceda a elevar el gasto se ha convertido en una practica comun,
entre otros motivos, porque el gobierno suele responder positivamente al llamado de

atencién. Como lo sefiald un miembro de la Oficina de Presupuesto del Congreso, estas

indicaciones “generalmente” surten efecto:8

Una vez que yo recuerde, un fondo para transporte publico se fue asi,
con mil pesos en la ley, pero en la mayor parte de los casos el Ejecutivo
hace modificaciones. Obviamente (las indicaciones) no son bien
acogidas por el Ejecutivo porque, en la practica, le estan rechazando su
propuesta. En los hechos, actlan como una herramienta de presion

parlamentaria y, generalmente, tienen efecto.

183Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso.
184Entrevista realizada en octubre del 2014, en Valparaiso, en el Congreso.
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En resumen, las indicaciones que los congresistas chilenos presentan para
reducir gastos durante el debate de la ley anual de presupuesto se han convertido en
una herramienta de presién que persigue, en realidad, el efecto contrario: aumentar la
inversion publica en ciertos programas o proyectos. A través de estas indicaciones, los
legisladores pueden salvar —indirectamente— la restriccién constitucional que les
impide elevar el gasto publico.

En esta seccidn se han presentado y desarrollado tres mecanismos de influencia
informal que el Congreso chileno utiliza para incidir en el proceso de elaboracion de la
ley de presupuesto: las reuniones informales, los protocolos de acuerdos y la
utilizacion de las indicaciones como una medida de presién para elevar el gasto
publico. De las tres, las dos primeras ya habian sido discutidas en trabajos académicos
anteriores. La Ultima no habia sido considerada aun.

En un contexto en el que el Ejecutivo chileno disfruta de una amplia
discrecionalidad en la elaboracion del presupuesto publico, estos tres mecanismos
informales ayudan al Parlamento a desempefiar un rol mas relevante en dicho proceso
del que cabria esperar a partir de una adherencia estricta a las reglas formales.

Siguiendo a Helmke y Levitsky (2006), estas vias informales modifican los
efectos no deseados de las reglas formales. Han sido creadas por los legisladores
chilenos disconformes con el disefo constitucional, que les asigna un rol

marcadamente secundario en el proceso de elaboracion de la ley presupuestal.

211



Conclusiones

La literatura especializada en el caso chileno coincide en resaltar su fuerte
presidencialismo —quizas el mds poderoso de América Latina— el cual le permite al
Poder Ejecutivo, por ejemplo, mantener un importante control de agenda. Ello queda
reflejado cuando se revisan las cifras de la produccidn legislativa a lo largo de las
ultimas dos décadas. No obstante, el presente capitulo ha demostrado que el Congreso
chileno ejerce una influencia importante en decisiones sobre politicas publicas, gracias
al empleo de mecanismos de influencia informal.

En una primera parte se discutieron tres vias que los diputados y senadores
emplean, recurrentemente, para influir en la administraciéon publica: las
recomendaciones informales, las reuniones informales y la conformacion de redes de
contactos. Sobre estas practicas ya existian referencias en investigaciones anteriores,
incluso desde antes de la interrupcion de la democracia. Nueva evidencia aportada en
la presente tesis doctoral demuestra que se mantienen vigentes y que son
componentes habituales en las relaciones entre el Parlamento y la administracion.

Seguidamente, se mostré que el Parlamento chileno, a fin de paliar los efectos
no deseados de un disefio constitucional que pretende disminuir severamente su
influencia en la elaboracion del presupuesto publico anual, recurre, precisamente, a
vias informales que le ayudan a mantener un rol mas relevante en dicho proceso: las
reuniones informales, los protocolos de acuerdos y las indicaciones como medio de
presién para elevar el gasto publico. Estos tres mecanismos definen la relacién entre el
Parlamento y la administracidn publica durante las negociaciones presupuestales. En el

siguiente capitulo se abordara el caso peruano. Se demostrara que asi como ocurre en
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Chile, el Congreso peruano también utiliza vias informales de influencia sobre la

administracion publica a fin de participar en el proceso de las politicas.
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Capitulo V
El congreso peruano en el proceso de formulacion de las politicas publicas y su

influencia informal sobre la administracion.

Introduccion

Los capitulos previos de la presente tesis doctoral se han concentrado en puntos
especificos. En el primero se desarrollé el concepto de politica publica, sefialdndose
sus caracteristicas mdas importantes. El énfasis estuvo puesto en lo que se conoce
como la elaboracion e implementaciéon de las politicas, describiendo a la serie de
actores que intervienen en dicho ciclo, explicando sus funciones, sus incentivos y la
manera en gue interactlan entre ellos.

De acuerdo con la literatura especializada, en América Latina los presidentes
suelen desempefiar un papel predominante en la formulacion de las politicas publicas.
Sin embargo, esto no debe llevar a la conclusidén apresurada de que los Congresos son
incapaces de participar en dicho proceso. Por cierto, el segundo capitulo se concentro
en el papel que pueden jugar los Parlamentos en la formulacién de las politicas.
Especificamente, se abordd el concepto del control parlamentario. Se dijo que existen,
a grandes rasgos, dos criterios; uno que tiene que ver con la idea de una fiscalizacion
posterior sobre la actuacidon del Ejecutivo y la burocracia publica (con una visién
sancionadora o punitiva) y otro que lo asume mds como un control operativo, a través
del cual el Congreso ejerce su influencia sobre los funcionarios de la administracién y

participa directamente en la decisidén de los asuntos publicos.
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Relacionado con lo anterior, esta investigacion arguye que en el analisis del rol
gue los Parlamentos juegan en el ciclo de las politicas, un elemento importante que no
ha sido lo suficientemente investigado es el referido a la influencia informal. Una serie
de autores ya han advertido que una atencidn exclusiva en aspectos formales puede
conducir a una idea errénea sobre los poderes reales de los actores, sobre todo en
Ameérica Latina, donde las practicas formales conviven con las informales influyendo,
ambas, en el desempeiio politico (Weyland, 2002; Helmke y Levitsky, 2006).

En un plano formal, las legislaturas aprueban los proyectos del Ejecutivo
(originales o modificados), o simplemente los rechazan. Pero, ademas, pueden
involucrarse en la negociacién sobre los asuntos de las politicas publicas “tras
bambalinas” (Scartascini, 2011: 59); esto es, ejerciendo su influencia por fuera de los
procedimientos legislativos considerados formales.

El disefio institucional le otorga al presidente del Perd herramientas que le
ayudan a participar, activamente, en el proceso de las politicas publicas.'®> De acuerdo
con diversos estudios sobre América Latina —resefiados en el capitulo tercero—, el
Ejecutivo mantiene una relacion de fortaleza frente al Legislativo. Al mismo tiempo, la
capacidad técnica y profesional del Congreso es valorada entre las mas bajas de toda la
region, razén por la cual su desempefio en el proceso de elaboracion de las politicas es
considerado mas reactivo que constructivo (BID, 2006; Saiegh, 2010).

La combinacién de un presidencialismo constitucionalmente mas poderoso y un

Parlamento débil en sus competencias técnicas sugeriria que el ultimo participa

185 La informacion recopilada demuestra que el Ejecutivo, disponiendo de una serie de prerrogativas
constitucionales (como el derecho de legislar por decreto, con autorizacion previa del Congreso y
también sin ella), lidera la produccién legislativa en el Peru. Asi, los instrumentos legales consagrados en
la Constitucién han convertido al presidente peruano en el principal generador de legislacidn, dejando
atras al Congreso en dicha labor. Sobre este punto se volvera.
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marginalmente en el proceso de las politicas publicas. Sin embargo, el argumento
central de este capitulo es que dicho diagnéstico pasa por alto que los congresistas
peruanos utilizan vias informales que, se vera, les ayudan a influir en el desarrollo de
las politicas, ya sea negociando directamente con funcionarios del Estado en puestos
de decision, colaborando y arribando a acuerdos con el gobierno o promoviendo
proyectos de su interés. En resumen, se va a demostrar que el Congreso peruano si
participa en el proceso de las politicas publicas a través de mecanismos de influencia
informal sobre la administracion. Estas vias informales no han sido consideradas antes
por la literatura especializada en analizar el caso peruano.

Las reglas informales son aquellas practicas usualmente no escritas que se
comunican por fuera de los canales asumidos como los oficiales (Helmke y Levitsky,
2006: 5). A fin de demostrar la existencia de estas vias informales empleadas por el
Congreso peruano para incidir en el proceso de las politicas, se han realizado 31
entrevistas a profundidad a informantes clave: legisladores, funcionarios de carrera
dentro de la administracion publica, politicos en puestos de decision publica
(ministros, viceministros, asesores) y expertos. Las respuestas obtenidas de los
informantes han permitido revelar una serie de procedimientos informales a través de
los cuales el Congreso peruano influye sobre el cuerpo burocratico, un actor decisivo
en el proceso de las politicas publicas, en tanto esta a cargo de disefiarlas, ejecutarlas y
evaluar su funcionamiento.

En las paginas siguientes se abordara brevemente la naturaleza de la relacién
entre el Ejecutivo y el Legislativo en Perd desde un punto de vista institucional-formal.

Luego, en funcién de las entrevistas en profundidad realizadas a informantes
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considerados clave, se desarrollaran las vias de influencia informal a través de las
cuales los parlamentarios peruanos intervienen en el proceso de las politicas publicas.

Ademas, se revisard el proceso de aprobacidn anual del presupuesto publico en
el Peru. El presupuesto publico es uno de los mas importantes documentos politicos de
cualquier pais. Representa las prioridades en materia de politica publica de los
gobiernos (Fenno, 1996; Wilddavsky, 1998). Son documentos de interés porque los
politicos, burdcratas y todas las partes interesadas luchan por la distribucién de las
asignaciones y porque, al ser creados y aprobados todos los afios, aportan informacion
gue puede ser comparada a través del tiempo (Carey, 2005: 37).

Se ha dicho que, en el Perd, el proceso de aprobacién del presupuesto es
“altamente dominado” por la rama del Ejecutivo, mientras que la rama del Legislativo

|H

esta circunscrita a jugar un rol “muy secundario” (Carranza et al., 2010: 220). Las reglas
constitucionales, por cierto, le garantizan al Ejecutivo una alta discrecionalidad en la
preparacion del presupuesto y, al mismo tiempo, restringen mucho las opciones del
Legislativo de incidir en él (Mordn y Sanborn, 2006: 45). No obstante, se argumentara
gue el Congreso utiliza mecanismos informales de negociacion con el Ejecutivo durante
la elaboracion y aprobacion del presupuesto que le ayudan a ejercer cierto grado de

influencia en dicho proceso, incluso yendo mas alla de lo que la propia Constitucién

establece.

1. Un Ejecutivo fuerte que lidera la funcidn legislativa
Se ha visto que en los paises democraticos el proceso de formulacidn de las politicas

publicas involucra a una variedad de participantes, lo cual exige muestras de
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cooperacion y confianza entre ellos. Es un proceso de negociaciones entre actores
politicos y de la sociedad civil —presidentes de gobierno, lideres de partidos,
legisladores, cuerpo administrativo, empresarios, medios de comunicacién, sindicatos,
entre otros— que interactuan en distintos escenarios (Scartascini et al., 2011: 13).

Las caracteristicas que adquieran las politicas publicas dependeran, en buena
medida, del comportamiento de los actores en la arena politica a partir de sus propias
preferencias, incentivos y restricciones. La literatura especializada coincide en que, en
Ameérica Latina, la formulacidén de las politicas comienza con los presidentes a la cabeza
del Ejecutivo. Para ello, son clave las prerrogativas con las que cuentan. Los poderes
presidenciales consagrados en las constituciones —por ejemplo, la emisién de decretos
o la introduccién exclusiva de legislacion en ciertas materias— ayudan a enmarcar las
relaciones Ejecutivo—Legislativo. En general, se asume que aquellos presidentes con
mayores facultades constitucionales disfrutan de una mayor libertad y autonomia
frente al Congreso para aplicar sus programas (Stein y Tommasi, 2006: 401).

Las dos ultimas constituciones peruanas corresponden a los afios de 1979 y
1993.%% En la de 1979 —se vio en el capitulo previo— el presidente era mas débil en
materia de poderes legislativos (poder de veto parcial o total, insistencia, capacidad de
decreto, de introduccion exclusiva de legislacion, poder sobre el presupuesto y la
posibilidad de convocar a referéndum o plebiscito) y mas fuerte en cuanto a sus
poderes no legislativos (autoridad sobre la conformaciéon del gabinete, dimision de

ministros, disolucién de la asamblea), (Shugart y Carey, 1992: 155).

186 Antes rigid la Constitucion de 1933, que sirvid como molde para las dos que llegaron después (Levitt,
2012: 43). Lo mas relevante de dicha carta fue la prohibicion de la reeleccion, el establecimiento de un
periodo presidencial de seis afios y la instauracidon del sufragio femenino en las elecciones municipales,
esta Ultima medida bastante resistida por los sectores mas conservadores del pais. Esta Constitucion
cred un régimen mixto presidencial-parlamentario (Contreras y Cueto, 2004: 263).
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Las mediciones que se han hecho a partir de la vigente Carta del 93 concuerdan
en que el presidente del Perd pose un poder importante en su relacion con el
Congreso gracias a sus prerrogativas constitucionales, como el derecho de legislar por
decreto de urgencia (sin necesidad de solicitar una autorizacién previa) y la potestad
de introducir legislacion exclusiva en materias especificas. Efectivamente, en virtud del
articulo 118 de la Constitucidn, el presidente peruano estd habilitado para dictar
decretos con fuerza de ley en materias econdmica y financiera, cuando lo requiera el
interés general y con cargo de dar cuenta al Congreso. Y por el articulo 74, el
presidente puede regular aranceles y tasas a través de decretos supremos.

Sin embargo, se considera que el poder de veto del presidente peruano es débil
porque reconsiderar en el Congreso una ley observada por el Ejecutivo requiere
solamente del voto favorable de la mayoria de sus miembros legales. Cualquier
requerimiento mas alto, por ejemplo los dos tercios de la cdmara, supondria un veto
mas fuerte (Mainwaring y Shugart, 1997; Shugart y Haggard, 2001; Tsebelis y Aleman,
2005; Payne, 2006).'8” En resumen, como sefiala Nolte (2003: 49), el orden jerarquico
gue diversos autores han establecido presenta coincidencias de forma que, a partir del
analisis de las competencias presidenciales, la Constitucion peruana le otorga al
Ejecutivo una posiciéon “muy fuerte” frente al Parlamento, junto a los casos de
Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y Colombia.

Dicho lo anterior, si las facultades legislativas presidenciales son amplias, se
deduce que las politicas publicas aprobadas serdn mas cercanas a las preferencias del

Ejecutivo (Scartascini, 2011: 37). Es de suponer que un presidente constitucionalmente

187 Cabe recordar que el Congreso peruano es unicameral y estd conformado por 130 legisladores.
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fuerte como el peruano refleje su poder en su produccién legislativa. Aunque la mera
contabilidad de leyes no es en si misma un indice fiable, ya que no ofrece informacion
sobre los procesos de negociacidn que antecedieron a la aprobacion de los proyectos o
su real importancia (muchas iniciativas que son aprobadas en el Parlamento abordan
temas triviales), si permite aproximarse a la manera en que se inclina la balanza
institucional (Levitt, 2012: 168).

En la siguiente tabla se comprueba que, histéricamente, el Ejecutivo peruano
demuestra una mayor participacién legislativa que el propio Congreso. Esto, como
puede verse, es posible gracias al empleo de decretos, ya sean legislativos, con previa
delegacion de facultades por parte del Congreso en materias especificas, o de
urgencia, los cuales son emitidos sin necesidad de delegaciéon o autorizacion. La
informacién recopilada abarca 31 afios, desde 1980 —que es cuando se reinstaura el
sistema democratico luego del régimen militar— al 2011. Es decir, incluye los gobiernos
de Fernando Belaunde, Alan Garcia (en sus dos periodos), Alberto Fujimori, Alejandro
Toledo y el corto gobierno de transicion de Valentin Paniagua.

Vale la pena advertir que, al no existir una fuente oficial para recuperar toda la
informacién estadistica sobre el nimero de decretos y leyes, resulta conveniente
tomar con cierta cautela las cifras pues los criterios de contabilizacién podrian variar
entre un autor y otro. Lo que resulta incontrovertible es que, histéricamente, el Poder
Ejecutivo peruano evidencia una tasa superior de participacion en la legislacién total

aprobada, en comparacion con la produccion registrada por el Congreso.
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Tabla 16

Decretos presidenciales y leyes (1980 — 2011)

Periodos Decretos Decretos de Leyes Total
presidenciales legislativos urgencia aprobadas en el
/instrumentos Congreso

legales
Fernando Belaunde 348 667 724 1739
(1980-85)
Alan Garcia 263 1033 665 1961
(1985-1990)
Alberto Fujimori 449 1813 1067 3329
(1990-2000)
Valentin Paniagua 10 122 117 249
(2000-2001)
Alejandro Toledo 42 205 1113 1360
(2001-2006)
Alan Garcia 142 383 732 1257
(2006-2011)
Total 1254 4223 4418 9895
Porcentajes 13% 42% 45% 100%

Fuente: Mordn y Sanborn (2006), Blume (2011), Levitt (2012) y Oficina de Gestion de la
Informacidén y Estadistica (Congreso del Peru)

Entre 1980 y el 2011, mas de la mitad de la legislacién, el 55%, nace via
decretos, la gran mayoria de ellos recurriendo a la prerrogativa constitucional de
legislar sin autorizacion previa (de urgencia). Estos decretos presidenciales abarcan,
junto a otros temas, politicas econdmicas y de presupuesto y la provisién de servicios
sociales; en suma, politicas que tienen un impacto directo en la vida diaria de los
ciudadanos (Mordén y Sanborn, 2006: 46).

La preponderancia histdérica del Poder Ejecutivo se construye durante los
gobiernos de Alan Garcia (1985-1990) y, sobre todo, de Alberto Fujimori (1990-
2000),cuando se exacerba el empleo de los decretos de urgencia. A este respecto, se

ha dicho que la Constitucién de 1993 ayudd, de manera considerable, a consolidar el
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poder institucional adquirido por el gobierno de Fujimori a raiz del cierre del Congreso
el 5 de abril de 1992, lo que en la historia ha quedado bautizado como el “autogolpe”.

La Carta del 93, segln esta mirada, ayudd a crear un Estado mas centralizado,
“dominado por un poderoso Poder Ejecutivo” que manejaba a su antojo un Congreso
unicameral “con pocos contrapesos a la autoridad presidencial”; se trataba, en suma,
de una Constitucion “preparada a la medida del régimen fujimorista, caracterizado
cada vez mas por su autocracia, arbitrariedad y desprecio por las instituciones civicas”
(Klarén, 2005: 502).De acuerdo con Cameron (1994), la Constituciéon del 93
“institucionalizd un sistema politico semiautoritario”.

Un argumento diferente es el de Levitt (2012), quien sugiere que en el fondo no
existen grandes diferencias entre las Constituciones del 79 y del 93, al menos en lo que
respecta a los marcos que definen el accionar presidencial.’®® Asi, arguye que
prerrogativas tales como la capacidad de iniciativa legislativa, o la autoridad sobre el
gabinete ministerial, son caracteristicas “llamativamente consistentes a través de
ambas constituciones”. Desde su punto de vista, la debilidad de los partidos y el escaso
compromiso de las élites politicas a las normas son factores que, en el decenio
fujimorista de los noventa, ayudan a explicar mejor por qué motivo el Congreso se vio
relegado en su labor frente al Ejecutivo. Sin adherencia a las normas establecidas y sin
partidos, sostiene Levitt, el Congreso claudico en sus funciones y dejé de ser un foco

de debate y centro de decisidén politica para pasar a convertirse en una “caja de

188 Seglin Levitt (2012: 53), la Constitucion de 1993 incluye ciertas diferencias con respecto a la de 1979,
con el potencial de afectar el poder presidencial y la relacidon entre el Ejecutivo y el Legislativo. Por
ejemplo, ahora el Congreso es unicameral y de menor tamafio. Esto origina que la relaciéon entre
congresistas y electores no sea lo suficientemente fuerte y, ademds, aumenta las opciones de que el
Ejecutivo controle a la legislatura. Pero la diferencia mas importante, en opinion de Levitt, es que la
Carta del 93 autorizaba la reeleccién presidencial inmediata. Cabe sefialar que tras la caida de Fujimori
en el afio 2000, dicha disposicion fue derogada.
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resonancia” de los dictados del gobierno, con sus mecanismos de vigilancia politica
completamente debilitados.®

A partir del gobierno de Alejandro Toledo (2001-2006) se produce un notable
giro y el Congreso pasa a liderar la tarea de sancion legislativa, aunque se ha advertido
gue este protagonismo debe ser analizado con cautela pues los congresistas peruanos
invierten mucho tiempo promoviendo leyes de menor impacto en politica publica, o
elaborando proyectos con pocas chances de aprobarse (Morén y Sanborn, 2006: 49).

En todo caso, lo que revela la informacion recopilada sobre la produccién
legislativa en el Peru es que gracias a los decretos —emitidos con o sin autorizacién
previa— el presidente se ha convertido en el principal productor de legislacién. Eso por
un lado. Por el otro, un porcentaje importante de las leyes aprobadas en el Congreso
es propuesto por el Ejecutivo. En el quinquenio 2006—2011, mas del 40% de las normas
votadas y sancionadas en el Parlamento nacieron desde el propio gobierno.

Tabla 17

Leyes propuestas por el Ejecutivo y Legislativo aprobadas
(2006 — 2011)

Aios Ejecutivo Legislativo Total
2006-2007 67 76 143
2007-2008 64 69 133
2008-2009 52 61 113
2009-2010 57 73 130
2010-2011 48 114 162

Total 288 393 681

Porcentajes 42,3% 57,7% 100%

Fuente: Oficina de Gestion de la Informacién y Estadistica (Congreso del Peru).

189 A ese respecto, un evidente sintoma de la debilidad del Congreso durante el gobierno de Fujimori es
el escaso porcentaje de mociones aprobadas para la formacién de comisiones investigadoras: apenas el
2,3% sobre 263 mociones presentadas entre los afios 1995 y 2000 (Levitt, 2012).
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En resumen, el Ejecutivo peruano emplea regularmente su capacidad de
decreto y también utiliza con asiduidad su derecho a la iniciativa legislativa a fin de
promover los proyectos que son de su interés. ¢Y cdmo reacciona el Congreso frente a

las propuestas de ley del gobierno? Esto se explora en detalle en el siguiente punto.

2. Un Congreso reactivo frente a las iniciativas del Ejecutivo
La interaccidn entre el Ejecutivo y el Legislativo es un elemento decisivo en el proceso
de las politicas publicas. Si el Ultimo juega un rol apenas secundario, el primero tendra
la libertad de aplicar aquellas que se correspondan con sus propias preferencias. En
cambio, un Congreso involucrado en la deliberacion y supervision de politicas puede
contribuir a que éstas sean sostenibles y basadas en consensos sociales, favoreciendo
a su correcto funcionamiento (BID, 2006: 44; Saiegh, 2010:48).

A un Congreso en condiciones de elaborar sus propios proyectos y de participar
junto al poder Ejecutivo en la orientacion de las politicas publicas y en lo que ataie a
su supervision se le considera “proactivo”. En el ambito latinoamericano se afirma que
los Legislativos de la region ejercen, en cambio, un poder “reactivo”, sin participar
activamente en la formulacién y promocion de politicas publicas y vetando o bien
modificando las propuestas presidenciales; es decir, sin desarrollar una agenda
auténoma (Cox y Morgenstern, 2001: 392; BID, 2006: 45).

Se asume que los Congresos que cuentan con legisladores mas experimentados
y especializados, junto a un amplio apoyo técnico de asistentes, tienden a ser mas
constructivos en su labor, mientras que aquellos con menores capacidades

desempefian un rol limitado en la formulacién de politicas, o demuestran su poder de
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un modo marcadamente obstruccionista. El indice de capacidad de las legislaturas
elaborado por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) incluye estos factores junto
a otros adicionales: la confianza ciudadana en el Parlamento, la eficacia de los érganos
legislativos, el porcentaje de legisladores con estudios universitarios, la fuerza de las
comisiones parlamentarias y las perspectivas que ofrece el Congreso a sus miembros
de cara a proseguir una carrera politica (BID, 2006: 59).

A partir de esos factores, el BID presenta tres categorias para medir la
capacidad de las legislaturas: alta, media y baja. El Congreso peruano es calificado
“bajo” lo que, segun el BID, origina que su desempefio en el proceso de politicas
publicas sea mas reactivo que constructivo.Para el periodo 1993-2000
correspondiente a la presidencia de Alberto Fujimori, el Congreso peruano califica de
“reactivo limitado”, dedicado a aprobar las iniciativas del gobierno y sin participar en la
funcion de control. Para el periodo 2001-2006 con Alejandro Toledo en la presidencia,
el BID tipifica al Congreso peruano de “reactivo obstruccionista” en la medida que su
funcion se reduce a vetar iniciativas del poder Ejecutivo sin participar en el aspecto
técnico de las politicas, ni en la supervision de su ejecucion (BID, 2006: 57-60). Asi, el
Congreso peruano es considerado débil en sus competencias técnicas y profesionales.

Hay que decir que esta tendencia reactiva del Congreso peruano se ha
mantenido vigente en los Ultimos afios. En la siguiente tabla se presenta el porcentaje
de proyectos de ley del poder Ejecutivo que se quedaron sin aprobar durante el

quinquenio 2006-2011, correspondiente al segundo gobierno del presidente Alan
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Garcia.'®°Tal como se puede apreciar, casi la mitad de las propuestas gubernamentales
no se resolvieron durante dicho periodo.
Tabla 18

Proyectos de ley del Ejecutivo aprobados y pendientes
(2006-2011)

Proyectos Numero de proyectos Porcentaje

Aprobados 335 50,8%

Pendientes 325 49,2 %
Total 660 100%

Fuente: Oficina de Gestidn de la Informacion y Estadistica (Congreso del Peru).

Este 49% de proyectos de ley del Ejecutivo pendientes es un porcentaje alto al
lado de los promedios en los paises europeos —caracterizados por regimenes de corte
parlamentario— y en donde rige lo que Olson (1994: 84) denomina la “regla del 90%”;
esto es, que aproximadamente el 90% de los proyectos del Ejecutivo son aceptados. En
realidad, la tasa de aprobacidn de iniciativas del Ejecutivo en América Latina dista de
acercarse a esa media europea (Garcia Montero, 2009: 92).1%*

El rol protagdnico del Ejecutivo en la legislacion —mediante decretos y a través
de su derecho a la iniciativa legislativa—y el perfil reactivo del Congreso —vetando un
porcentaje grande de las propuestas presidenciales— pueden llevar a la conclusién de
qgue el segundo ejerce un papel basicamente secundario en la tarea de las politicas. El

presente capitulo argumenta que esa es solamente una parte del mosaico, porque un

1%0 Se excluyen del conteo a las resoluciones legislativas, que son generalmente de inmediata
aprobacién y versan sobre materias como autorizaciones de viaje para el presidente de la Republica,
pensiones de gracia o convenios bilaterales en general de bajo impacto. Si se incluyen a las resoluciones
legislativas el nimero total de proyectos se eleva a 820 y el porcentaje de iniciativas del Ejecutivo sin
aprobar baja al 40%, que sigue siendo una cifra alta.
1%1Una excepcidn es Brasil. Garcia Montero (2009: 92) precisa que entre los afios 1990 y 2006 el
Ejecutivo logrd que se aprobara el 84,6% de sus iniciativas. La autora advierte que, en comparacién con
los demas paises de la region, se trataria de “un caso extremo”.
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analisis basado en las normas escritas—formales y en las cifras globales no toma en
consideracion los caminos informales que el Parlamento peruano utiliza y que le sirven
como herramienta para influir y participar en el proceso de formulacidn de politicas

publicas. Todo esto se abordara a continuacion.

3. El Congreso peruano y su influencia informal sobre la administraciéon

La situacién de debilidad constitucional del Congreso frente al Ejecutivo, su limitada
capacidad técnica y profesional, asi como su perfil reactivo frente a las iniciativas
presidenciales llevarian a sugerir que su participacion en el proceso de politicas
publicas es marginal. De hecho, se ha llegado a afirmar la absoluta preeminencia del
Ejecutivo peruano en materia de politicas publicas frente a una legislatura débil e
irrelevante, lo cual derivaria, a su vez, en la ausencia de incentivos para la cooperacién
entre ambas ramas (Mordn y Sanborn, 2006). Sin embargo, este diagndstico pasa por
alto los mecanismos informales de influencia ejercidos por la legislatura sobre la
burocracia, un actor crucial y decisivo en la formulacién de politicas, a cargo de
prepararlas, ejecutarlas y evaluarlas en su funcionamiento.

En esta seccion se presentan y detallan los mecanismos de influencia informal
empleados por el Congreso de Peru sobre la administracion publica, no mencionados
ni desarrollados por la literatura especializada en ese pais. Estas vias informales
ofrecen a los legisladores peruanos la opcidn de negociar directamente con los
miembros del gobierno en puestos de decisidn, arribar a acuerdos satisfactorios para

sus intereses y presionar a favor de determinados proyectos.
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Como se ha revisado, las burocracias constituyen un conjunto articulado de
reglas y pautas cuyo propdsito es garantizar la continuidad, coherencia y relevancia de
las politicas y prevenir el ejercicio neutral y no arbitrario de los poderes publicos (BID,
2006: 71). Desde el punto de vista de la formulacidn de politicas publicas, las
burocracias son los cuerpos encargados de prepararlas, ejecutarlas, controlarlas y
evaluarlas (Zuvanic et al. 2010: 147). En ese sentido, la influencia sobre los cuerpos
burocraticos vine a ser un camino directo que permite incidir en el desarrollo de las
politicas publicas.'®?

Ya se ha revisado —en el segundo capitulo— la profusa produccion tedrica que
existe alrededor del tépico de la influencia politica sobre la administracién publica, un
tema de extensa tradicién académica sobre todo en los Estados Unidos. Se identifican
dos vertientes: la que plantea que la burocracia es capaz de actuar con autonomia y
libertad de decision y la que advierte que puede estar bajo la influencia de otros
actores. Una de ellas, identificada como muy influyente en el contexto
estadounidense, es el Congreso, la “fuerza externa” a la que los jefes de oficinas
burocraticas se muestran “mas sensibles” (Kaufman, 1981: 47). La influencia del
Congreso sobre la burocracia es posible diferenciarla en términos de mecanismos
formales, tal como por ejemplo la asistencia a comités parlamentarios por parte del
cuerpo burocratico, y mecanismos informales, que van desde reuniones privadas hasta
contactos telefénicos y otros recursos (Furlong, 1998: 42). Las pdginas que siguen se

concentrardn en las vias informales de influencia politica para el caso peruano.

192 Como ya se explicd, la influencia puede definirse como la modificacién socialmente inducida de una
actitud, creencia o expectativa sin recurrir a sanciones (Willer et al., 1997: 573) o la habilidad de un
actor para moldear o dar forma a una decisién de acuerdo con sus preferencias (Dir, 2008: 561).
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Weyland (2002: 67-68) ha llamado la atencidén acerca de la necesidad de
investigar las practicas informales en América Latina, advirtiendo las limitaciones que
supone restringir el foco de atencién solamente en las instituciones formales. Un
aporte es el de Helmke y Levitsky (2006: 5), quienes definen a las “instituciones
informales” como “reglas socialmente compartidas, usualmente no escritas, creadas,
comunicadas e impuestas por fuera de los canales sancionadores oficiales”; por
contraste, las instituciones formales son aquellas reglas y procedimientos creados,
comunicados e impuestos a través de los canales aceptados como oficiales.

Mientras las instituciones formales se encuentran garantizadas por las agencias
estatales (reciben su legitimidad a través del Estado), las reglas informales se sustentan
en su existencia y efectividad (Lauth, 2000: 24). Esto significa que el estudio de la
politica informal plantea serios desafios. Uno de ellos, éicomo se comprueba la
existencia de reglas no escritas ni reguladas o sancionadas de manera oficial? Una
estrategia para el estudio de la politica informal consiste en enfocarse directamente en
los actores (Helmke y Levitsky, 2006: 26). En esa linea, el presente estudio propone
ocuparse de los actores para detectar las vias de influencia informal empleadas por el
Congreso peruano sobre la burocracia.

La identificacién de estas vias informales se sustenta sobre una serie de
entrevistas en profundidad, realizadas en Perd, de octubre de 2010 a enero de 2011y
de octubre de 2011 a enero de 2012. Se entrevistaron un total de 31 informantes
clave, que son considerados fuentes de informacion que poseen conocimientos
especiales en determinadas materias (Tremblay, 1957: 689; Marshall, 1996: 92). El

empleo de la técnica del informante clave permite, de una manera eficiente, obtener
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informacién a la que el investigador no podria acceder mediante otras vias, lo que es
particularmente indicado para el estudio de reglas informales en cualquier tipo de
institucion (Gilchrist y Williams, 1999: 73).

Los 31 informantes clave fueron seleccionados recurriendo al método “bola de
nieve”, una técnica de frecuente utilizacion que consiste en solicitarle a los
entrevistados que le propongan al investigador nuevos nombres que respondan a un
perfil especifico a fin de ser contactados. Se buscaron personas de experiencia en el
servicio publico, en actividad o receso, pero siempre en puestos de influencia, ya sean
servidores de carrera o politicos.

La seleccidn total de los entrevistados incluye a 16 legisladores, 7 funcionarios
politicos (ministros, viceministros, asesores ministeriales), 7 funcionarios de carrera de
nivel alto y medio y 1 experto en administracion publica.®3Los informantes accedieron
a que las entrevistas fueran grabadas a fin de poder transcribir las respuestas de la
manera mas exacta posible, siempre bajo el compromiso de respetar su anonimato, un
requisito metodolégicamente indispensable porque permite a los entrevistados

conversar y explayarse con toda confianza.

3.1. Recomendaciones informales

Un mecanismo de influencia ejercido por el Congreso peruano sobre la burocracia se
basa en la prdactica de recomendaciones informales a favor de terceros para ocupar
puestos vacantes en la administracion publica. Esta es una costumbre extendida entre

los legisladores, segin se comprueba claramente a partir de las entrevistas realizadas.

193 | os cargos indicados son los que ocupaban los informantes al momento de realizarse las entrevistas.
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De los 31 informantes clave, 22 respondieron que las recomendaciones informales son
muy frecuentes o frecuentes, mientras que 8 dijeron que se producen de manera
ocasional.’®*Un viceministro explicé que las recomendaciones son mucho mas usuales
al inicio de cada periodo gubernamental, cuando ingresa un nuevo Ejecutivo y las

posibilidades de remover personal en la administracion son mayores:%°

Yo he recibido congresistas, pero la gran cantidad de visitas congresales
se da, por experiencia, al inicio de la gestidn gubernamental. Porque, en
mi caso, tu armas tu equipo, tu orden de cosas y el congresista te aborda
para ese tema, te llama, (te dice) tengo una persona aqui (..) Un

congresista propuso un jefe de programa una vez, lo puse.

Las recomendaciones informales tienen mayores posibilidades de hacerse
realmente efectivas cuando son hechas por los congresistas pertenecientes al partido
de gobierno. En ello han coincidido varios entrevistados. Un legislador relaté cémo su
condicion de opositor resultaba un impedimento para intentar que personas

vinculadas a él pudieran ingresar en la administracién publica:1%

Que yo recuerde, creo que he colocado una persona. No sé qué haga el
resto. Ademads, yo soy congresista de oposicion, asi que nadie me hace
caso. Por eso es que ni siquiera lo hago porque es pellizcar un vidrio.
Ahora, el oficialismo, me imagino que (hace recomendaciones) mucho

mas que yo.

194 Un dnico informante sefialé que las recomendaciones informales de funcionarios se producen “nunca
o casi hunca”.

195 Entrevista realizada en octubre del 2010, en Lima, en el despacho viceministerial.

1% Entrevista realizada en diciembre del 2010, en Lima, en el Congreso de la Republica.
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Otro congresista, también parte de la oposicion, ofrecié una impresion muy

similar a la anterior:1%7

Una cosa es recomendar perteneciendo a una bancada opositora,
pequeiia, aislada, y otra muy diferente es recomendar desde el
oficialismo. No me queda ninguna duda de que los congresistas del
APRA han efectuado recomendaciones con frecuencia y han logrado que

sus recomendados sean ubicados (en el aparato publico).1%

Que los congresistas del oficialismo son quienes mas posibilidades de éxito
tienen al momento de interceder a favor de terceros para que ocupen puestos
publicos, lo confirmd un legislador con 13 afios de experiencia y, ademas, miembro

relevante del APRA, partido que ocupd el gobierno en el quinquenio 2006—-2011:1%°

(Recomendar) es frecuente. Bueno, dependiendo de si estads en la
oposicion o en el gobierno. Es sin duda una diferencia sustancial, porque
cuando éramos gobierno y yo era secretario general del partido, la
presion porque uno se convierta en un gestor de ese tipo de
aspiraciones era muy grande, y para todo tipo de puestos, los de
relevancia politica, ministros, viceministros, como para los que tienen
menor nivel. Resistir a eso es bastante complicado. ¢Cuanto se
concreta? Yo diria que un 5% de lo que tu propones, envias, sugieres, se

concreta. Ahora que estoy en la oposicidn, eso ya cesa.?®

197 Entrevista realizada en octubre del 2010, en Lima, en el Congreso de la Republica.

1%8 Al momento de la entrevista (noviembre de 2010), el APRA era el partido en el gobierno.

199 Entrevista realizada en octubre del 2011, en Lima, en el Congreso de la Republica.

200 para hacer efectivo el ingreso de personal recomendado informalmente al sector publico peruano, a

veces se recurre, también, a modalidades de contratacioninformales, segin indica un asesor

parlamentario con 10 afios de experiencia: “Yo hablo con varias personas y me dicen que les han

ofrecido asesores, secretarias. Es impresionante. Eso demuestra que no hay ningun criterio, porque

simplemente contratas, contratas, contratas. Eso estd generalizado. En los concursos publicos, por
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Algunos entrevistados han hecho notar que detras de las recomendaciones
informales de los parlamentarios peruanos existe, en lo fundamental, una motivacién
clientelar. Asi lo dejo en claro, por ejemplo, un ex presidente del Congreso y profesor

universitario:201

Muchos congresistas buscan eso desde una perspectiva estrictamente
clientelista. Lo que necesita un congresista es tener un equipo de
trabajo, y su equipo de trabajo debe ser uno que le ayude a investigar
bien en las areas en las que quiere actuar (...) Enlas oficinas del jiron
Junin, donde estaba yo, habia una cola que daba la vuelta a la manzana.
Esos eran todos los que buscaban puestos. Eso no tiene sentido, hay que

tener una carrera publica.

Sin embargo, hay legisladores que ven en esta practica una manera de incentivar
el ingreso de personas capacitadas en la administracion. Un congresista(aparte de ex
presidente regional y ex presidente del Consejo de Ministros) argumentdé que es
preferible recomendar personas de reconocido prestigio profesional a arriesgarse a
gque los puestos publicos sean ocupados por funcionarios sin la suficiente

preparacion:2°2

Se va buscando gente de partido, alineada, para que entren a la
administracion publica y vayan aprendiendo. Cuando fui presidente
regional yo contraté un 70% y 80% de gente capaz y un 30% de mi

organizacién para que aprenda. Ahora como congresista, para el

ejemplo, a veces gana una persona pero le ofrecen un sueldo menor al que le corresponde (por ley). Con
lo que sobra, se contrata a otra persona y la meten de asesor en alguin lado” (entrevista realizada en
diciembre del 2010, en el Congreso de la Republica).
201 Entrevista realizada en mayo del 2011, en Lima, en la Pontificia Universidad Catdlica del Peru.
202 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el Congreso de la Republica.
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Congreso he recomendado a 4 o 5 personas, un especialista en
cooperacion internacional, para el Banco Central de Reserva. Porque

ademas no hacerlo seria un pecado, es mejor que me pongan a alguien

que sepa, en vez de un analfabeto.?%3

Segun el BID (2006: 73), el Peru integra el grupo de paises con un cuerpo
burocratico fuertemente politizado en decisiones de seleccidn, despido y ascenso. Al
mismo tiempo, presenta un nivel de desarrollo burocratico considerado “bajo” dentro
de los estdndares latinoamericanos, con un sistema de servicio civil incapaz de
garantizar la atraccion y retencion de personal competente (Zuvanic, 2010). Podria
pensarse que solamente en este tipo de casos resulta factible hablar de una influencia
desde el Congreso mediante recomendaciones informales. No obstante en Chile, un
pais con un cuerpo burocridtico mucho mejor considerado en sus niveles de
profesionalizacidon e independencia, se ha revelado también como una practica usual a
pesar de estar expresamente prohibida por mandato constitucional.

La provision de empleo publico recurriendo a influencias politicas es una practica
regularmente denunciada desde los medios de comunicacién peruanos.?’ Pese a lo
anterior, las entrevistas a profundidad dejan en claro que cualquier reticencia que

pudiese existir, legal o no, es ignorada.

203 Otro congresista tuvo una impresién similar: “A estas alturas de mi vida, yo creo que si alguien
propone a alguien es porque va a hacer bien el trabajo. Si yo recomiendo un presidente para Petroperd,
es porque creo que hard un buen trabajo” (entrevista realizada en diciembre del 2011, en el despacho
congresal).
204 Existen varios articulos periodisticos que denuncian esta actividad. Puede leerse “El carnet aprista
pesa en Sedapal” en el que se da cuenta de una serie de contrataciones de personas vinculadas a altos
funcionarios del ex gobierno aprista (2006-2011) en la entidad a cargo de la administracidon de los
servicios de agua y alcantarillado de Lima (disponible en http://peru21.pe/noticia/503078/carne-aprista-
pesa-sedapal). Otro ejemplo es el articulo “Vidal ejecuta plan de copamiento en Essalud” donde se
denuncia al ex presidente ejecutivo del seguro social, Alvaro Vidal Rivadeneyra, por permitir el ingreso a
esa institucion de militantes del Partido Nacionalista, actualmente en el gobierno (disponible en
http://peru21.pe/2012/03/22/opinion/vidal-ejecuta-plan-copamiento-essalud-2016799).

234



Un legislador entrevistado para la presente tesis comentd que el Reglamento del
Congreso del Peru (aunque no de una manera especifica) prohibe a los parlamentarios
promover el ingreso de terceros en la administracién publica.?%> En dicho reglamento,
en la seccién consagrada al Cédigo de Etica Parlamentaria, se establece que los
legisladores deben “abstenerse de efectuar gestiones ajenas a su labor parlamentaria

ante entidades del Estado en el ejercicio de sus funciones”.2%

3.2. Reuniones informales
Un segundo mecanismo mediante el cual el Congreso puede influir en el proceso de
politicas es a través de reuniones, formales e informales, de los legisladores con
miembros de la administracién publica, desde los mdas altos niveles (ministros,
viceministros, secretarios generales, jefes de gabinete de asesores), pasando por los
demas cargos en el escalafén. Las reuniones formales son aquellas que se desarrollan
en las comisiones del Congreso, previa invitacion, y las informales son, por lo general,
producto de encuentros casuales o coordinados (por fuera de las comisiones) o incluso
llamadas telefdnicas (Furlong, 1998: 42).13

Las reuniones informales se han convertido en un medio de control vy
colaboracién habitual entre el Ejecutivo y el Legislativo. De los 31 informantes, 19

respondieron que celebran y promueven, muy frecuente y frecuentemente, esta clase

205 Entrevista realizada en octubre del 2010, en Lima, en el despacho congresal.

206 E| mas reciente caso de un congresista sancionado debido a una falta ética por haber recomendado
informalmente la contratacién de un cercano en el sector publico ocurrié en setiembre del 2013.
Modesto Julca, representante de la regién Ancash y miembro del partido Peru Posible, fue suspendido
120 dias en sus funciones congresales, luego de un proceso que se le siguié en la Comisién de Etica a raiz
de una denuncia periodistica. Julca, supuestamente, influyd en la contratacidn de un familiar suyo como
asesor parlamentario. Revisar: http://www.larepublica.pe/20-09-2013/congresista-modesto-julca-es-
suspendido-120-dias-por-nepotismo
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de encuentros, mientras que otros 9 dijeron que los realizan de manera mas
ocasional.?%’Estas son reuniones buscadas por los propios legisladores para solicitar
informacién o una opinidn entendida sobre un tema en particular. Otras veces, son
reuniones buscadas por los miembros del Ejecutivo deseosos por arribar a acuerdos de
colaboracién a fin de impulsar determinadas politicas, tal como lo describié un

congresista especializado en temas econdmicos y tributarios:2%

Tengo muchas reuniones con quienes tienen incidencia en los temas
gue yo veo: el ministro de Economia, el presidente del Banco Central de
Reserva. Me permite incidir en politicas publicas en la medida que te
escuche el otro lado (...) Las reuniones también le sirven al gobierno
porque los congresistas nos convertimos en una suerte de facilitadores.
Siendo de oposicidén, cuando presidia la comision de Economia, el
ministro Luis Carranza (de Economia y Finanzas) se respaldaba mas en
nosotros que en la propia bancada del gobierno. Me llamaba, nos
reuniamos en su despacho y me decia “mira estos son los tres temas

urgentes que vamos a ver” .29

Las reuniones informales son una herramienta de negociacion muy util para los
congresistas porque a través de estas reuniones pueden intentar llegar a acuerdos
satisfactorios para sus intereses. Una ex jefa del gabinete de asesores del Ministerio de
Economia y Finanzas dijo que, apenas recibia los proyectos que iban a ser discutidos en

el Pleno del Congreso, llamaba a las comisiones parlamentarias respectivas cuando

207Tres informantes afirmaron que casi no mantenian reuniones informales.

208 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el despacho congresal.

209En otras ocasiones, formar parte del partido en el gobierno facilita los contactos con altos
representantes del Ejecutivo. Un congresista lo explicd asi: “En la época del gobierno aprista, por ser yo
parlamentario oficialista, tendria unos dos y hasta tres contactos con altos funcionarios, a la semana.
Muchos ministros en la época aprista eran amigos mios y entonces yo me los encontraba vy
conversabamos” (entrevista realizada en octubre del 2012, en Lima, en el Congreso de la Republica).
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identificaba algun problema y acordaba con los congresistas postergar el debate hasta

alcanzar una solucién beneficiosa para ambas partes:?1©

Yo llamaba a las comisiones y les decia a los congresistas: “oye, tenemos
un problema acd, pasémoslo para la proxima semana” (...) Recuerda que
las oficinas de los congresistas estan frente al ministerio. Yo cruzaba la
calle y me metia a las oficinas de los congresistas. Es muy util. Yo les
decia: “estoy para servirles, a la hora que sea, tu me llamas”. Si ellos me

ayudan, yo los ayudo.

Mediante las reuniones informales los congresistas persiguen generar presion y
conseguir que determinados proyectos obtengan la aprobacion del Ejecutivo. Un ex
secretario general de la Presidencia del Consejo de Ministros (la mas alta autoridad de
la Presidencia del Consejo de Ministros, después del Presidente del Consejo Ministros,
y con rango de viceministro) dijo que, constantemente, recibia llamadas telefdnicas de
los congresistas interesados en solucionar problemas de sus regiones.?'Un
viceministro comento, a su vez, que es bastante comun que los congresistas reclamen

por obras pendientes en sus circunscripciones electorales:?!?

La gran mayoria de congresistas plantea al Ejecutivo temas de
intervencion en sus regiones, te reclaman por obras pendientes. Es mas,
diria que hasta en un 80% de temas de agenda de visitas de un
congresista a un ministro, viceministro, o jefe de programas son obras

para la regidn, presupuestos para su region.

210 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en una oficina privada.
211 Entrevista realizada en noviembre del 2010, en Lima, en una oficina privada.
212 Entrevista realizada en octubre del 2010, en Lima, en el despacho viceministerial.
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Las reuniones informales también se han identificado como procedimientos
habituales de negociacidn entre el Ejecutivo y el Congreso durante el debate de la Ley
de Presupuesto. En esos encuentros se negocian los cambios propuestos por la
Comisién de Presupuesto a la iniciativa original del gobierno. La Direccidon Nacional de
Presupuesto, que forma parte del Ministerio de Economia y Finanzas, acuerda con
miembros de la comisidn y otros congresistas con influencia politica asignaciones para
proyectos de impacto local en la idea de asegurar un respaldo mayoritario al momento
de la votacién en el Pleno (Carranza et al., 2007: 51). Esas reuniones informales
representan una etapa culminante tras una serie de debates publicos en la comisidn
congresal a la que asisten ministros y jefes de diversas oficinas administrativas para
sustentar sus asignaciones presupuestales e, incluso, solicitar mayores recursos. Sobre
este punto se regresara mas adelante.

Un sistema que ha cobrado importancia en los recientes afios es el de los
coordinadores parlamentarios. La Oficina de Coordinacion Parlamentaria adscrita al
Ejecutivo, especificamente a la Presidencia del Consejo de Ministros, tiene entre otras
varias funciones el encargo de efectuar el seguimiento de los proyectos del gobierno
enviados al Congreso. Asi, los coordinadores parlamentarios funcionan de enlace entre
los legisladores y las instituciones publicas haciendo saber la posicidn del Ejecutivo con
relacidon a un asunto en especifico. Una asesora del Congreso (en el Grupo de Apoyo a la

Mesa Directiva para la Modernizacion del Congreso, y ex investigadora del Centro de

Investigacion Parlamentaria) explicé que cuando a una institucién le interesa algun
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tema, puede llegar a utilizar a una docena de coordinadores que se reunen vy

conversan permanentemente con los congresistas o sus asesores:?!3

Hay instituciones publicas que llegaban a tener una docena de
coordinadores parlamentarios, para todos los gustos, que daban vueltas
esperando poder entregarte su folio. Y es genial, porque eso de alguna
manera te permite explorar los enfoques de quienes estan metidos en el
tema (...) Las reuniones son generalmente primero con los asesores. A
veces los coordinadores buscan a los congresistas directamente, pero el
camino usual es pedirle a los asesores el acceso directo al congresista.
Los asesores son los filtros. Yo misma cuando era asesora era un filtro, y

le decia (al congresista) si valia o no la pena conversar.

Los coordinadores parlamentarios promueven la celebracion de reuniones
informales con los legisladores en su calidad de nexo con la administracion publica. Los
coordinadores son, en este esquema de trabajo, el primer paso hacia una articulacion
mas estrecha entre parlamentarios y directivos ministeriales. La misma informante

clave explicé el proceso:?!*

Pasa mucho que los congresistas les piden a los coordinadores que les
saquen una cita con el ministro, para devolverle la visita. Y se genera un
vinculo muy especial. Porque cuando se discuta el tema, ya el propio

ministro llamara por teléfono al congresista y le pedird que lo apoye.

Es a través de las recomendaciones informales y, sobre todo, de las reuniones

informales, que los legisladores peruanos consiguen conformar una red de contactos

213 Entrevista realizada en noviembre del 2010, en Lima, en una oficina privada.
214 Entrevista realizada en noviembre del 2010, en Lima, en una oficina privada.
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permanente en el sector publico, la cual funciona como una fuente permanente de
intercambio de informacidon entre la administracién y el Congreso. Este tercer

mecanismo informal de influencia se revisa enseguida.

3.3. Redes de contactos
Efectivamente, 13 informantes clave mencionaron en las entrevistas que los
legisladores peruanos tienden a establecer redes de contactos en la burocracia a partir
de las recomendaciones informales y, principalmente,a partir de las reuniones que
mantienen con miembros de alto nivel de la administraciéon. Estas redes les son
bastante Utiles para obtener informacion privilegiada y promover temas de su interés.
Al respecto, un congresista detallé como la presencia en el aparato publico de
funcionarios que él ha logrado conocer a lo largo de su trabajo politico le posibilitan,
primero, mantenerse informado y, segundo, ejercer un nivel de influencia en la
ejecucion de programas en su regidn. Segun hizo notar durante la entrevista, todo ello

le ayuda a mejorar su relacidn con los votantes y su propia imagen:%%®

A lo de tu pregunta, en tener una buena relaciéon con los funcionarios
gue dirigen instituciones, eso no solamente te permite estar informado
sino que, ademds, te permite tener un nivel de influencia en
determinadas cosas, en la ejecucién de determinados programas. Por
ejemplo, si yo tengo un buen contacto con el funcionario de
Construyendo Peru, que es el que hace obras con la participacion de la

gente, te permite poder apoyar a determinadas comunidades para que

215 Entrevista realizada en diciembre del 2010, en Lima, en el despacho congresal.
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se haga una obra determinada en ese sitio y eso te da una mejor

relacion con la gente. Pero eso implica también todo un tiempo.

De manera similar, otro congresista destacd la importancia de establecer una

relacién cercana con funcionarios con poder de decisién:?1®

Es importante que el legislador tenga alguna red de contactos a nivel de
la burocracia, especificamente que sea técnica y con capacidad de
decisién. Esa red de contactos la tejes con los funcionarios, ya sea de

carrera o de confianza del gobierno de turno.

Dominar ciertos temas en politica publica le permite a un legislador mantener
una relacién fluida con aquellos funcionarios con poder de decision en dichas materias.

Un congresista lo explicé del siguiente modo:21’

Tengo contactos fijos que me proveen de informacion interesante para
mi trabajo de congresista en areas de mi especialidad. Te hablo de
viceministros, de ese nivel, y de mas abajo. A lo largo de mi vida
profesional he ido conociendo esta gente. jCudntas reuniones en
ministerios he tenido! Es con el correr de los afos que uno va
cosechando sus fuentes. Y sobre todo te buscan cuando ves que
manejas ciertas materias. Es decir, a mi nunca me va a venir a buscar
alguien del Ministerio de Agricultura, por ejemplo, porque de eso no sé
nada. Pero en seguridad, defensa, si pues. Ahi la especializacién termina

siendo un plus.

216 Entrevista realizada en diciembre del 2010, en Lima, en el despacho congresal.
217 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el despacho congresal.
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Una red de contactos puede ayudar a que exista, por lo tanto, una mejor
coordinacion entre el Ejecutivo y el Legislativo. Un congresista lo argumenté de la

siguiente manera:?18

(Con las redes de contactos) consigo informacion muy importante. Yo
creo que el Ejecutivo y el Legislativo deben actuar de forma muy
sincronizada y la informacion que dan los funcionarios publicos es basica
para eso. El Estado tiene que trabajar organicamente y mientras mas
informacién tengan el Ejecutivo y el Legislativo, muchas mas

posibilidades existen para hacer un trabajo eficiente.

Ademas, un asesor con 10 afios de experiencia en el Parlamento, sefial
gue otra importante ventaja de contar con una red de contactos dentro de la
administracion radica en la posibilidad de entender cémo funciona,
realmente, el aparato publico peruano, mas alld de lo que digan los

reglamentos internos o las normas escritas:?1°

Si tienes ubicada a gente en distintos sectores tienes posibilidades de
obtener informacién de primera mano sobre algo, el tema que te
interese, incluso sobre la manera en que se deciden las cosas en
determinada instituciéon. Es muy importante conocer esos usos Yy
costumbres, que no necesariamente estan reflejados en documentos,
¢no? Una cosa es lo que dice el papel y otra, muy distinta, como decide

realmente la autoridad,en dénde estan los poderes de decision.

218 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el Congreso de la Republica.
219 Entrevista realizada en diciembre del 2010, en Lima, en el Congreso de la Republica.
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La extension de la red de contactos dependera, en muchos casos, del nivel de
influencia del legislador. Un ex ministro de Estado estimé que un congresista de
importancia podria llegar a tener “decenas” de contactos en la administracion
publica.??® Son relaciones que se sustentan sobre una base de confianza y utilidad

mutuas. Asi fue sefialado por una legisladora:??!

Hay funcionarios a los cuales ya conozco, y me son muy utiles, y yo les
soy muy util a ellos por si en algin momento necesitan alguna
informacién o un apoyo en tal o cual cosa. Es util porque tienen el canal
abierto. En cualquier momento levantan el teléfono y me dicen
“congresista, quiero hablar con usted, ha pasado esto”, y yo por
supuesto que los recibo, y viceversa. Y es muy importante que ese
mismo tipo de relaciones las tengan tus asesores. Me sirve muchisimo.

Eso hace la diferencia respecto a todo.

Las reuniones frecuentes con miembros de la burocracia son decisivas en la
construccion de estas redes, a través de las cuales los legisladores obtienen
informacién especializada y pueden impulsar proyectos o politicas de su interés. En
opinién de un legislador con mas de 25 afios de experiencia en el Congreso, las redes
de contactos “se van construyendo con el tiempo”, “con el poder que uno tenga” y

son“una fuente muy importante de informacion en politica publica”.???

220 Entrevista realizada en diciembre del 2010, en Lima, en una oficina privada.
221 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el despacho congresal.
222 Entrevista realizada en diciembre del 2011, en Lima, en el despacho congresal.
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3.4. Vias informales y su relacion con las reglas formales

A lo largo de la presente tesis se ha visto que el proceso de formulacion de politicas
publicas se desarrolla en escenarios signados por la presencia de una serie de actores
gue interactuan entre si, desde los presidentes (a la cabeza del Ejecutivo), pasando por
legisladores, miembros de la administracién, partidos politicos y la sociedad civil. Por lo
tanto, las caracteristicas que adquieran las politicas publicas van a depender, en buena
medida, de las preferencias o incentivos que esos actores enfrenten.

En los sistemas presidencialistas, que son propios de América Latina, la
formulacion de las politicas publicas suele nacer desde el Ejecutivo. El presidente
peruano dispone de instrumentos constitucionales —principalmente los decretos de
urgencia y legislativos— que lo han convertido, a lo largo del tiempo, en el principal
productor de legislacién, incluso por encima del propio Congreso.

La situacion de debilidad constitucional del Congreso frente a un Ejecutivo mas
poderoso, su limitada capacidad técnica y profesional, asi como su perfil reactivo
frente a las iniciativas presidenciales llevarian a sugerir que su participacion en el
proceso de politicas publicas resulta marginal. Por cierto, se ha sugerido que el
Ejecutivo peruano mantiene, en la practica, un monopolio en materia de politicas
publicas, frente a un Parlamento débil e irrelevante; esta combinacion derivaria, a su
vez, en la ausencia de incentivos para la cooperaciéon entre ambos poderes (Morén y
Sanborn, 2006). No obstante, este trabajo argumenta que dicho diagndstico pasa por
alto los mecanismos informales de influencia ejercidos por la legislatura sobre la
burocracia estatal, un actor crucial y decisivo en la formulacidn de politicas, a cargo de

prepararlas, ejecutarlas y evaluarlas en su funcionamiento.
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En las paginas precedentes, se han explicado tres reglas informales: las
recomendaciones de legisladores a favor de terceros para que ocupen puestos
publicos, las reuniones informales de legisladores con personal de la administracion y
la conformacidn de redes de contactos dentro de la administracion.

La presencia de estas vias de influencia, identificadas a través de las entrevistas
a informantes clave, va en contra de la suposicidon, bastante extendida, de que le
corresponde al Ejecutivo, a través del presidente, la exclusiva autoridad sobre la
administracidn publica. Como se ha discutido ampliamente en el segundo capitulo, los
Congresos pueden participar e involucrarse en la toma de decisiones publicas,
controlando que sus criterios, prioridades y objetivos sean tomados en consideracion
por los cuerpos burocraticos. Asi, en los Estados Unidos la legislatura influye sobre
todo informalmente en la administracion (Aberbach, 1981, 1990; Kaufman, 1981;
Furlong, 1998). De esta forma, el modelo constitucional de separacién de poderes —en
el que se inspiran los regimenes presidenciales latinoamericanos— no implica que los
Congresos deban inhibirse de intervenir, activamente, en el proceso de las politicas.??3

Con respecto al caso peruano se ha hecho notar que el Congreso emplea,
regularmente, mecanismos informales para incidir sobre la burocracia del Estado. La
provisiéon de empleo publico a través de la influencia politica, tal como se ha explicado,
suele ser criticada desde los medios de comunicacién. Pese a ello, los testimonios han

sido consistentes en el sentido de que dicha practica se realiza de todos modos.

223 En este punto, cabe recordar el ejemplo de Alemania, también desarrollado en el segundo capitulo.
Dicho pais permite revisar la evolucion de una legislatura “reactiva” —subordinada al Ejecutivo— a una
qgue juega, en la actualidad, un papel fundamental en la elaboracion e implementacién de politicas.
Considerando que los Congresos en América Latina son calificados por la literatura de “reactivos”, el
caso del Bundestag arroja ensefianzas, entre ellas la importancia en esa transformacion de canales
informales de intercambio de informacidn entre actores relevantes (Goetz, 1997).
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Las entrevistas revelan que las recomendaciones suelen provenir de
congresistas que forman parte del partido de gobierno, pues son ellos quienes tienen
mayores posibilidades de que sus sugerencias se concreten. Es decir, existe un
componente partidario muy importante. Como se revis6 también, algunos
entrevistados  hicieron notar que estas recomendaciones son una manera de
promover el ingreso de personas capacitadas dentro de la administracion.??*

Las reuniones informales permiten, en tanto, una coordinacion estrecha (por
fuera de las comisiones ordinarias del Congreso) entre mandos altos y medios del
aparato publico con los congresistas, quienes asi pueden generar presion u opinar en
areas de su interés. Mediante las recomendaciones informales y sobre todo las
reuniones informales, los legisladores construyen una red permanente de contactos
dentro de la administracion que les posibilita acceder a informacion util para su labory
participar en la deliberacién de politicas junto al Ejecutivo, promoviendo acuerdos
entre ambas ramas.

Como se menciond en el tercer capitulo, la literatura ha tipificado a las
instituciones informales a partir de la relacién que establecen con las instituciones
formales. La practica de las recomendaciones informales realizadas por los legisladores
para que terceros ingresen en el aparato administrativo son lo que Helmke y Levitsky
(2006) denominan instituciones informales opuestas o rivales, en la medida que
contravienen o violan directamente a las reglas formales. Cabe recordar que los

congresistas peruanos, por reglamento, estan impedidos de realizar ante los

224 Un criterio selectivo similar habia sido identificado en Chile por Ferraro (2008: 113), quien plantea la
existencia en ese pais de un “clientelismo estratégico”, que privilegia el ingreso en la administracién de
personal que posteriormente ofrece a los legisladores consejo experto en el proceso de elaboracién y
debate de proyectos. Sobre el caso chileno, se volverd en el siguiente capitulo.
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organismos del Estado cualquier gestion ajena a su labor parlamentaria. Por tanto, el
seguimiento de la regla informal de las recomendaciones informales permite a los
parlamentarios generar resultados distintos a los esperados en virtud de una
adherencia estricta a las reglas formales.

En cuanto a las reuniones informales y a la conformacién de las redes de
contactos, estas califican, de acuerdo a la propuesta de Helmke y Levitsky (2006),
como reglas informales adaptadas, porque alteran los efectos de las reglas formales
aunque sin violarlas directamente. ¢En qué sentido? Las respuestas de los informantes
clave sugieren que ambas practicas ayudan a reducir los efectos de un fuerte
presidencialismo como el peruano, en tanto le ofrecen al Congreso la opcién de
participar en la toma de decisiones e incentivan, ademas, la colaboracidon entre el

Poder Ejecutivo y el Poder Legislativo.

Tabla 19
Vias informales en el Congreso peruano y su relacion con las reglas formales

Mecanismos politicos informales Tipo de relacidn con las reglas formales
Recomendaciones informales Opuesta o rival (viola una regla formal)
Reuniones informales Adaptada (altera los efectos de las reglas
formales, sin violarlas directamente)
Redes de contactos Adaptada (altera los efectos de las reglas
formales, sin violarlas directamente)

Elaboracidn propia, en base a la clasificacion de Helmke y Levitsky (2006).

Si bien la gestidn informal a favor de terceros para ocupar puestos publicos
excede las atribuciones de los legisladores, fuera de tratarse de una actividad
denunciada desde los medios de comunicacién, las otras dos vias de influencia, las

reuniones informales y la conformaciéon de redes de contactos en la administraciéon
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como consecuencia directa de dichas reuniones, no son atentatorias contra las leyes ni
la Constitucion. Las entrevistas ayudan a concluir que son prdcticas positivas en la
medida que los congresistas acceden a informacidon importante que puede ayudarles a
especializarse en dreas de su interés y que promueven una mas estrecha colaboracion
entre el Ejecutivo y el Legislativo.

Lo que revela la existencia de estos tres mecanismos informales, en ultima
instancia, es que cualquier analisis basado exclusivamente en las reglas formales-
escritas y en las cifras globales de legislacién no permite vislumbrar, en su real
dimension, la capacidad de influencia del Congreso peruano en el proceso de

elaboracidn de las politicas publicas.

4. La importancia de las reglas informales en la elaboracidon y aprobacién del
presupuesto publico en el Peru.

El objetivo de este capitulo es demostrar que el Congreso peruano participa en el
proceso de politicas utilizando canales informales de influencia sobre la administraciéon
publica. Como ya se explico, dichos mecanismos se han identificado a través de
entrevistas a profundidad a informantes clave: legisladores, funcionarios del Ejecutivo,
funcionarios publicos de carrera y expertos en administracion.

Las vias politicas informales le ayudan al Congreso a paliar las consecuencias
negativas de un fuerte presidencialismo —como el que existe en Peru—, ayudandole a
participar en el proceso de toma de decisiones, ya sea negociando directamente con
funcionarios estatales en puestos de decisidn, colaborando o llegando a acuerdos con

el gobierno o promoviendo determinados proyectos.
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Ahora, en esta seccidn, se va a analizar la importancia de la politica informal en
la elaboracion y aprobacion del presupuesto publico en el Peru. El principal argumento
es que el proceso real difiere del proceso formal establecido en la Constitucién.

A pesar de que la literatura dedicada al analisis del proceso presupuestario
peruano destaca la alta discrecionalidad de la que dispone el Ejecutivo para su
elaboracién y en la distribucidn de los recursos, lo que se va a discutir en las siguientes
paginas es que, mediante vias informales, el Congreso peruano participa en dicho
proceso mas alld de lo que se suele creer o conceder, incluso salvando restricciones de

orden constitucional.

4.1. El marco formal en la aprobacion del presupuesto publico en Peru
Se entiende que el presupuesto publico, en cualquier pais, es el instrumento que
expresa el compromiso del gobierno en cuanto a lo que se ejecutara en términos
financieros, de acuerdo a las prioridades de los ciudadanos (Alvarado y Mordn, 2008:
22). En el Perdq, la iniciativa en el proceso presupuestario descansa, de manera
ostensible, sobre el presidente (Mordn y Sanborn, 2006). Asi, es el Ejecutivo el que
“domina jerarquicamente” sobre el Congreso en los temas financieros vy
presupuestarios (Carranza et al., 2007: 25).2%°

Este dominio jerarquico se sustenta, principalmente, sobre las normas
formales—escritas. La Constitucidon peruana establece, en su articulo 78, que es el

presidente el encargado de enviar al Congreso el proyecto anual de presupuesto para

225 Cabe recordar que el presidente peruano estd facultado constitucionalmente para dictar decretos
con fuerza de ley en temas econdmicos y tributarios. Otra potestad exclusiva es la regulacidon de
aranceles y tasas a través de decretos supremos.
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su debate y aprobacién.??® En el proceso presupuestario peruano, la Direccién
Nacional de Presupuesto Publico (DNPP), adscrita al Ministerio de Economia y Finanzas
(MEF), es el ente a cargo de “programar, dirigir, coordinar y evaluar la gestién del
proceso presupuestario” (Alvarado y Mordn, 2008: 24).

En el mes de mayo, el Consejo de Ministros aprueba el marco presupuestal
elaborado en el Ministerio de Economia y Finanzas—después de la opinidn técnica
favorable del Banco Central de Reserva (BCR)—que contiene los supuestos para la
elaboracién del presupuesto y las principales metas macroecondmicas: déficit,
incremento del gasto y aumento del endeudamiento. La ley busca que la discusidn
sobre este marco la lidere el ministerio, con una limitada participacion del presidente y
otras carteras(Carranza et al., 2007: 46).

Tras las reuniones de coordinacién entre la Direccién Nacional de Presupuesto
Publico y los distintos sectores publicos, un primer borrador de la ley de presupuesto
es presentado al presidente, hacia finales de agosto. En una o mas reuniones entre el
presidente y altos funcionarios del Ministerio de Economia y Finanzas (en las que a
veces participa el titular del Consejo de Ministros y, ocasionalmente, algun otro
ministro), puede ocurrir que el jefe del Ejecutivo solicite incrementos en ciertas
partidas por considerar que esto le producird un beneficio politico ante la opinién
publica, o que algunos ministros, dependiendo de su poder, hagan pedidos adicionales

de gasto en favor de sus respectivas carteras (Carranza et al., 2007: 49).2?’Por cierto,

226 E| plazo que tiene el Ejecutivo para hacer llegar al Legislativo el proyecto de presupuesto vence el 30
de agosto de cada aio.
227 Aunque la propuesta original no incluye partidas para estas nuevas solicitudes del presidente y de los
ministros, existe cierto margen de negociacion y es posible que Economia y Finanzas acceda a
incrementar el gasto recurriendo a mayores ingresos fiscales para no afectar la meta del déficit
(Carranza et al., 2007: 49).
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las solicitudes de gastos adicionales por parte de miembros del gabinete ministerial se
reiteran cuando la ley presupuestal llega al Parlamento, pero esta vez con los
congresistas funcionando como intermediarios. Este punto se retomara.

Una vez que el Consejo de Ministros aprueba el proyecto, se remite al
Congreso. Es durante esta etapa,llamada de debate y aprobacién,que el Legislativo
entra a tallar formalmente en el proceso. El proyecto presupuestal se discute en la
Comisiéon de Presupuesto y Cuenta General de la Republica, que se reune con los
ministros del gabinete, con funcionarios del Ministerio de Economia y Finanzas y con
representantes de otras instituciones publicas. Luego, el proyecto es derivado al Pleno
para su debate.

En funcion del articulo 79 de la Constitucion los congresistas no tienen iniciativa
para “crear ni aumentar gastos publicos”.??8 Es decir, el Congreso peruano solamente
se encuentra constitucionalmente habilitado para modificar la distribuciéon de las
asignaciones presupuestarias, sin alterar el techo del gasto fijado por el
Ejecutivo(Carranza et al. 2010: 201). Esto es lo que un asesor de la Comision de
Presupuesto, entrevistado para esta tesis, llama una “reasignacion de recursos”.??° Por
ejemplo, el Congreso puede decidir que parte del dinero asignado en un primer
momento a un programa social X debe ser destinado a un programa social Z, de mayor
urgencia. Sin embargo, el mismo asesor admite que el Congreso no cuenta con la

capacidad técnica suficiente para sugerir grandes modificaciones de esa indole, por lo

228 Seglin lo establecido en el articulo 79 de la Constitucidn, el Congreso peruano solo tiene iniciativa
para crear y aumentar gastos publicos en lo que se refiere a su propio presupuesto institucional.
229 Entrevista realizada en octubre del 2011, en la Comisidn de Presupuesto y Cuenta General de la
Republica.
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cual el monto comprometido en ese tipo de reasignaciones no supera el 1% del
presupuesto total.?3°

Finalmente, segun el articulo 80 de la Constitucién, si la ley aprobada en el
Parlamento no es remitida hasta el 30 de noviembre entonces entrard en vigencia el
proyecto original del Ejecutivo, el cual serd promulgado por decreto legislativo.

Tabla 20
El proceso presupuestario en el Peru: reglas constitucionales

Articulo 78 “El Presidente de la Republica envia al
Congreso el proyecto de ley de
presupuesto dentro de un plazo que
vence el 30 de agosto de cada afio”.

Articulo 79 “Los representantes ante el Congreso no
tienen iniciativa para crear ni aumentar
gastos publicos, salvo en lo que se refiere
a su presupuesto”.

Articulo 80 “Si la autografa de la Ley de Presupuesto
no es remitida al Poder Ejecutivo hasta el
treinta de noviembre, entra en vigencia el
proyecto de este, que es promulgado por
decreto legislativo”.

Fuente: Constitucion Politica del Peru.

De esta forma, en la aprobacidn del presupuesto publico en el Perd pueden
identificarse hasta cuatro escenarios posibles a partir de las reglas de juego
formalmente establecidas. El primero es la aprobacidén en el Congreso del proyecto
original del Ejecutivo, esto es sin modificacidén alguna. El segundo es la aprobacion del

proyecto original del Ejecutivo via decreto presidencial, cuando las negociaciones entre

239En el debate de la ley para el afio 2006, sin embargo, la Comisién de Presupuesto planteé un aumento
de 170 millones de soles sobre el techo de gasto propuesto por el Ejecutivo a fin de atender a la
demanda de mayores recursos del Poder Judicial. No ha vuelto a ocurrir algo asi. Notas periodisticas de
la época sugieren que la presion del Poder Judicial obligd al Ejecutivo a dar su brazo a torcer. Si se
recuerda que el Parlamento esta impedido constitucionalmente de aumentar el gasto publico, este
incremento de emergencia supuso una infraccion pasada por alto (con la anuencia del gobierno en ese
momento, del ex presidente Alejandro Toledo).

252



el Ejecutivo y el Congreso se entrampan. El tercero es la aprobacién en el Congreso del
proyecto modificado, previo acuerdo con el Ejecutivo sobre los alcances de dichas
modificaciones. Y el cuarto es la aprobacién en el Congreso del proyecto modificado,
aunque con la disconformidad del Ejecutivo. En resumen, dos escenarios contemplan
la aprobacién del proyecto original mientras que los otros dos la aprobacién del
proyecto modificado en el Legislativo.

Lo que ha ocurrido en los ultimos afios en el Peru es la aprobacién del proyecto
modificado, con el acuerdo entre el Ejecutivo y el Legislativo. Este ultimo, cada vez
mas, ha anadido nuevos articulos al proyecto original enviado desde el gobierno,
agrupados bajo el titulo de “disposiciones complementarias finales” que, de acuerdo
con el Manual de Técnica Legislativa del Congreso del Perd (2010), son “normas que
por su naturaleza y contenido no pueden ubicarse en el texto normativo” y cuyo uso es
considerado “excepcional”.

Aunque se puede discutir sobre la real importancia de varias de esas
disposiciones —muchas tienen una intencidn meramente declarativa—, este dato
sugiere que la participacion de la legislatura en el proceso de elaboracién del
presupuesto publico ha ido en aumento. En realidad, la literatura especializada ya ha
empezado a reconocer cierto grado de influencia congresal en el disefio del proyecto
final del presupuesto, aunque se advierte, al mismo tiempo, que se trata de una
incidencia aun reducida, producto de una permanente coordinacién con el Ejecutivo
(Carranza et al., 2007: 51; Carranza et al., 2010: 209).

El notable incremento de las disposiciones complementarias, las cuales son

anadidas durante el debate en el Parlamento, se aprecia en el siguiente grafico, que
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compara el tamafio del proyecto original enviado por el Ejecutivo y el tamafio del

proyecto finalmente aprobado en el Congreso, desde el afio 1998 hasta el 2013:

Grafico 2
Proyecto original del Ejecutivo versus ley aprobada

W Proyecto original del Ejecutivo M Ley aprobada en el Congreso
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Fuente: Comision de Presupuesto y Cuenta General de la Republica.

Puede decirse que a partir del afio 2002 —en el gobierno de Alejandro Toledo—
empieza a notarse una diferencia mayor entre el tamafio del proyecto original y de la
ley finalmente votada y aprobada en el Congreso. Desde el 2007 —ya durante la
segunda gestidon presidencial de Alan Garcia—, esta diferencia se hace muchisimo mas
notoria, afo tras afio, hasta la actualidad.

¢Qué posibles explicaciones existen para este aumento progresivo y sostenido?
En primer lugar, debe recordarse que en la década de los noventa, durante el gobierno
de Alberto Fujimori, el Congreso peruano fungia mas como una “caja de resonancia”

de los dictados del Poder Ejecutivo, en el contexto de un hiper—presidencialismo;recién
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tras la caida del fujimorismo, el Parlamento recuperd cierto grado de autonomia
institucional (Levitt, 2012: 206).23! Es decir, este incremento de la participacion
parlamentaria en el proceso presupuestario se ha producido en el contexto de
gobiernos que conviven con Congresos mas fortalecidos en su tarea de analizar y
producir legislaciéon y, por cierto, fiscalizar.

Il

En segundo término, se ha sugerido que este aumento de la “injerencia del
Congreso y de la Comisién de Presupuesto” se explica por la ausencia,en los ultimos
anos, de una mayoria absoluta en el Parlamento del partido de gobierno que
promueva la aprobacién de la ley original del Ejecutivo, sin necesidad de un mayor
tramite o negociacién (Carranza et al., 2007: 52).

Y en tercer lugar, en el Peru existe un sistema electoral por distrito multiple, lo
cual alienta la insistencia de proyectos que favorezcan la reeleccién de los congresistas
(Carranza et al.,, 2007: 52). Asi, mientras en los noventa, en la época del régimen
fujimorista, el proceso nacional presupuestario fue mucho mas centralizado debido a
la aplicacion de un sistema de distrito electoral Unico, el sistema electoral multiple, en
vigencia desde el afio 2001, favorece nuevas posibilidades de representaciéon en un
nivel mds local o regional, con votantes a la expectativa de que sus representantes
busquen beneficios selectivos para sus zonas (Levitt, 2012: 195).

Aunque la literatura dedicada al analisis del proceso presupuestario peruano

destaca la alta discrecionalidad de la que dispone el Ejecutivo para su elaboracién y la

distribucién de los recursos, lo que se va a discutir a continuacion es que, a través de

31 En ese sentido, resulta sintomdtico el escaso porcentaje de mociones aprobadas para la
conformacion de comisiones investigadoras durante el fujimorismo —el 2,3% sobre 263 mociones
presentadas entre 1995 y el 2000— en comparacién, por ejemplo, con el quinquenio 2001-2006 —25,8%
de mociones aprobadas sobre 256 presentadas— (Levitt, 2012).
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vias informales, el Congreso peruano participa en dicho proceso mas alla de lo que se
suele creer o conceder, incluso, como ya se ha adelantado, salvando restricciones de

orden constitucional.

4.2. Reglas informales en la aprobacion del presupuesto publico en Peru: el papel de
las disposiciones complementarias como vias para obviar restricciones constitucionales
Las reglas formales que determinan el proceso de elaboracion y aprobacién del
presupuesto publico anual en el Peru le otorgan al Ejecutivo, especificamente al MEF,
una gran discrecionalidad. No obstante, en las paginas siguientes se argumentara que
un andlisis sustentado exclusivamente en las normas escritas impide ver la real
capacidad de influencia de la legislatura en las negociaciones presupuestales.

Lo primero que debe entenderse es que las denominadas “disposiciones
complementarias finales” —las cuales se afiaden durante el debate parlamentario de la
ley de presupuesto, y que han aumentado ostensiblemente en los afios recientes
(revisar Grafico 2) — representan para los legisladores la oportunidad de incidir en el
gasto publico.?3? Los propios congresistas buscan introducir disposiciones en la ley que
les brindan la oportunidad de ganar prestigio y popularidad frente a sus electores. Por
ese motivo, parte relevante de estas iniciativas presentan un impacto focalizado.

Asi, en la ley de presupuesto para el afio fiscal 2011, correspondiente al ultimo
afio del gobierno de Alan Garcia, aproximadamente el 26 por ciento de las
disposiciones complementarias afadidas durante las negociaciones en el Parlamento

tuvieron un contenido local-regional. Asimismo, en las leyes de presupuesto para los

232 | 35 propuestas de disposiciones complementarias suelen escribirse a mano en papeles sueltos que
van firmados por los congresistas proponentes y que se alcanzan a la Comisién de Presupuesto.
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anos fiscales 2012 y 2013, correspondientes al primer y segundo afio del actual

gobierno de Ollanta Humala, alrededor del 31 y 32 por ciento de las disposiciones

complementarias tuvieron también un similar contenido local-regional.?33

Tabla 21

Disposiciones complementarias con contenido local/regional (2011-2013)

Aio Total de Total de disposiciones Porcentaje de
Fiscal disposiciones complementarias con disposiciones
complementarias | contenido local-regional complementarias con
contenido local-regional
2011 57 15 26%
2012 88 28 31%
2013 87 28 32%

Elaboracion propia.

Como se ha mencionado, estas disposiciones complementarias que se negocian
en el Parlamento permiten a los legisladores peruanos influir en el gasto publico,
basicamente de una manera focalizada. Por ejemplo, mediante estas disposiciones se
autorizd en el ano 2011 la transferencia hasta por 75 millones de soles para la
ejecucion de un proyecto especial en Alto-Piura (al norte del Peru). También se
autorizo la transferencia a favor del Gobierno Regional de Loreto (en la selva) de 58
millones de soles para financiar estudios de factibilidad de un proyecto de ferrocarril
interocednico.?®* En el afio 2012 las disposiciones complementarias incluyeron la
transferencia por 23 millones de soles a favor del Gobierno Regional del Callao (puerto
de Lima) para mejoras viales y la transferencia de 5 millones con 600 mil soles a la

Universidad Nacional de San Martin (en la selva) para la implementacién de

233 Contabilidad realizada por el propio autor. Solamente se consideraron aquellas disposiciones que

hacen referencia expresa a alguna region o localidad. Otras disposiciones, aunque también podria

decirse que tienen un caracter local, son mas ambiguas en su redaccion.

234 Ley nimero 29626, de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2011. Disponible en:

http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2327&Itemid=101158&lang=es
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laboratorios.?3> Y el afio 2013, se aprobaron transferencias de 19 millones de soles
para la construccidon de una institucién educativa en Huanuco (departamento de la
sierra).?3¢ Como estos, hay varios ejemplos més de articulos con incidencia focalizada
qgue implican el manejo de recursos econdmicos.

Algunas pocas veces, incluso, las disposiciones complementarias pueden tener
una incidencia mds amplia. En la ley de presupuesto del afio 2012, el Congreso incluyé
la transferencia de 460 millones de soles para pagar obligaciones sociales a
trabajadores y pensionistas y se aprobd, ademas, un monto adicional de 200 millones
de soles para ser repartidos entre los 300 municipios méas pobres del pais.?3’

Si, por un lado, las disposiciones complementarias son producto de la iniciativa
de los legisladores, también ocurre que son los propios ministros y jefes de oficinas
administrativas quienes les piden a los congresistas su intermediacién a fin de obtener
mayores recursos para sus sectores, incluso a veces desobedeciendo érdenes expresas

del gobierno. Asi lo sostuvo un miembro experto de la Comision de Presupuesto:?3®

Ahora ocurre que los mismos ministerios envian propuestas al Congreso
para agregarlas a través de los congresistas. Es decir, lo que no pudieron
hacer en el gabinete, lo hacen con los parlamentarios. Quizas porque es

mas dificil para los ministros pedir (recursos) en el Consejo de Ministros,

235 Ley nimero 29812, de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2012. Disponible en:
http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2327&Itemid=101158&lang=es
236 ey nimero 29951, de Presupuesto del Sector Publico para el Afio Fiscal 2013. Disponible en:
http://mef.gob.pe/index.php?option=com_content&view=article&id=2327&Itemid=101158&lang=es
237 Como ya se adelantd, hay también disposiciones complementarias que no tienen mas que una
finalidad meramente declarativa. En la ley para el afio fiscal 2011 aprobada en el Congreso se incluyo
una disposicion que pedia la Incorporacidn, por parte del MEF, de un enfoque de género en el proceso
presupuestal y otra que establecia como prioridad del Estado el funcionamiento permanente de la red
de carreteras nacionales. Queda claro que estas dos disposiciones no suponen, en la practica, ningun
impacto y califican mas como una suma de declaraciones de buenas intenciones.
238 Entrevista realizada en octubre del 2011, en Lima, en la Comisién de Presupuesto y Cuenta General
de la Republica.
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¢no? Incluso, hubo casos en que existia la orden —recalco, la orden— de
gue cuando vinieran al Congreso a exponer no pidan un sol mas. Los
ministros hacen caso (formalmente), pero ‘por lo bajo’le piden al
congresista que interceda.?*® En la Comisién de Presupuesto tenemos
cerca de 20 congresistas y a cada uno le llevamos una ponencia para
gue coordine con un sector determinado. Entonces los ministros
averiguan quién es su ponente y se acercan a negociar. El congresista

hace suya la propuesta y la pelea y la sustenta.

Cuando ciertos ministros y titulares de oficinas publicas estan disconformes con
el proyecto de la ley de presupuesto (que, debe recordarse, se elabora en la cartera de
Economia sin mayor participacion de otros sectores), pueden conseguir que los
congresistas intercedan en su favor al momento del debate en el Parlamento. Como
relatd una congresista de oposicién, que integra la Comisiéon de Presupuesto del
Parlamento, varios de esos pedidos implican la opcion de contratar mas personal yla

adquisicion de recursos materiales:24°

Los mismos funcionarios del Ejecutivo les piden a los congresistas que
hagan los pedidos por ellos. Es un lobby espectacular, sin que sea malo.
Generalmente terminas luchando por el mismo Ejecutivo. ¢éY qué
qguieren? Que los excluyas de las leyes de austeridad, que los excluyas

para contratar personal.?*!

239 | 3 expresion ‘por lo bajo’ es utilizada coloquialmente cuando se quiere dar a entender que algo se
hace de manera informal, no oficial, subrepticiamente.

240Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el despacho congresal.

241 En la ley de presupuesto del 2011, se autorizd al Ministerio de Justicia la contratacion de un equipo
de asesoramiento técnico y legal para la defensa del Estado. Del mismo modo, en la ley del 2012 se
autorizé a una serie de instituciones publicas, entre ellas la Contraloria General de la Republica, a
contratar mas personal. Son ejemplos tomados al azar que revelan la naturaleza de las solicitudes que
las oficinas publicas solicitan durante el debate presupuestal en el Parlamento.
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Las modificaciones al proyecto original del Ejecutivo suelen negociarse en una
reunion informal entre la Direccién Nacional de Presupuesto Publico, algunos
miembros de la Comisién de Presupuesto y otros congresistas con influencia politica,
muy cerca a la fecha limite para presentar el dictamen, con la intencién de asegurar un
respaldo mayoritario al momento de la votacion final (Carranza et. al, 2007: 51).2%’La
regularidad de estas reuniones fue confirmada por un congresista que ha sido
miembro de la Comisidn de Presupuesto y que, ademas, ha sido presidente del

Consejo de Ministros:243

El presupuesto lo presenta el Ejecutivo, se lleva a la Comisién y ahi
empieza el gran debate, y de ahi comienzan las reuniones formales e
informales de cada congresista con los de (el ministerio de) Economia,
para decirles: ‘Oye a mi me interesa esta obra’. Y entonces el Ejecutivo
lo que hace es buscar a los mas capaces para ir explicdndoles como es el

presupuesto.

Ahora bien, dado que formar parte de la Comisién de Presupuesto ofrece la

atrayente opcion de negociar directamente con el gobierno por asignaciones

242 No obstante, los congresistas siguen presionando hasta el final para introducir nuevas disposiciones,
incluso durante el debate en el Pleno. El secretario técnico de la Comisién de Presupuesto lo explicd del
modo en que sigue: “Tu sabes que el presupuesto es el resultado de muchas negociaciones (...) Cuando
termina el debate en el Pleno, juntamos todas las nuevas propuestas y vamos con el ministro, el
presidente de la Comision y el equipo del MEF y empezamos a negociar: que esta si, que esta no, que
esta cuesta mucho. Cuando se tienen las aceptadas, entonces firman. Son negociaciones que a veces
son fuertes. Nos ha pasado que el presidente de la Comision tiene caracter y se impone” (Entrevista
realizada en octubre del 2011, en la Comisién de Presupuesto y Cuenta General de la Republica).Por su
parte, un ex viceministro de Economia recordd una sesion en el Pleno de la siguiente manera: “(...) Es
impresionante. Los congresistas se quieren meter por la ventana, literalmente, y hay que sacarlos.
Cuando acaba la discusidn, te vas al salon del costado, a puertas cerradas, pero todo se puede prolongar
horas y horas. Porque (los congresistas) meten de nuevo cosas a las que ya les dijimos que no, pero se
logra el consenso y se vota (...) Es una sesion super intensa” (Entrevista realizada en mayo del 2011, en
Lima, en una oficina privada).
243 Entrevista realizada en noviembre del 2011, en Lima, en el Congreso de la Republica.
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econdmicas, no es nada extrafio que sea muy requerida por los legisladores, como

indicé un congresista con 13 afios de experiencia en el Parlamento peruano:?%

La que mas quieren los congresistas es una comisién que yo nunca he
integrado, que es la de Presupuesto. Porque el congresista no tiene
iniciativa de gasto publico salvo en la ley de presupuesto, ahi si tienes
iniciativa de gasto. Tu puedes lograr que una obra, acariciada por tu
pueblo, se ponga en la ley de presupuesto, y ahi eres el rey. De hecho la
ley de presupuesto es el concierto de todas las voluntades y ahi se
logran muchas cosas, pero que tienen una visién local. Esa es la

comision mas disputada, la mds socorrida.

Asi, en los ultimos afios el Congreso ha empezado a incluir, cada vez en una
mayor proporcion, una serie de disposiciones complementarias al proyecto de ley de
presupuesto publico. Los congresistas buscan que sus propuestas se incluyan en el
dictamen final porque les ayuda a mejorar su imagen en sus distritos electorales y ante
otros actores politicos. Ademas, es una practica alentada por funcionarios del propio
Ejecutivo (como ministros) y de otras oficinas administrativas, descontentos con el
proyecto original disefiado por el Ministerio de Economia. Como se ha visto, varias de
estas disposiciones complementarias aprobadas en el Congreso implican iniciativas de
gasto, desde autorizaciones para la contratacion de personal, hasta la transferencia de
recursos para llevar adelante determinados proyectos. Un asesor de la Comision de

Presupuesto lo comentd asi:?*

244 Entrevista realizada en octubre del 2011, en Lima, en el Congreso de la Republica.
245 Entrevista realizada en octubre del 2011, en Lima, en la Comision de Presupuesto y Cuenta General
de la Republica.
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(Las disposiciones complementarias) se entregan a la Comision y la
Comisidon ve la manera de negociar con el MEF, de hacerlo viable.
Nosotros en este ultimo debate tuvimos mas de 300 propuestas y pasan
las que son mas viables (...)**®Estas disposiciones complementarias
tienen un impacto econdémico, definitivamente. Algunas son meramente

administrativas, pero gran parte si significan movimiento de dinero.

En general, el gobierno sabe que de cara a conseguir apoyo legislativo a la hora
de votar la ley presupuestal, necesita “pagar un precio” satisfaciendo demandas de los
congresistas, principalmente de indole local, y por ese motivo el MEF reserva una
porcion del presupuesto para responder a los requerimientos de los legisladores
(Carranza et al. 2010: 210). Esto es asi a pesar de que el ya mencionado articulo 79 de
la Constitucién deja, muy claramente establecido, que los congresistas no tienen la
prerrogativa de “crear ni aumentar gastos publicos”.

Esta contradiccion entre reglas formales y practicas politicas reales es reconocida
dentro de la propia Comisiéon de Presupuesto del Congreso. Ocurre que los
parlamentarios defienden su derecho al gasto publico sobre la base del articulo 76 del
Reglamento del Congreso, segun el cual las proposiciones de ley o de resolucién
legislativa que presentan los legisladores“no pueden contener propuestas de creacién
ni aumento de gasto publico”, aunque afade que “esta regla no afecta el derecho de
los Congresistas de hacer proposiciones en ese sentido durante el debate del
Presupuesto”. En otras palabras, en el marco de las negociaciones entre el Ejecutivo y

el Legislativo por la ley de presupuesto publico, se prioriza al reglamento

26 E| informante clave se refiere al debate para la aprobacién de la ley de presupuesto correspondiente
al afio fiscal 2012.
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parlamentario sobre la propia Constitucion Politica del Estado. Asi lo confirmé el

secretario técnico de la Comision de Presupuesto:2*/

En la Constitucion aparece que en el Congreso no tenemos iniciativa de
gasto y en el reglamento dice que eso es asi salvo en lo que se refiere al
proceso presupuestal. Como que el reglamento te da una salida.
Siempre se discute que eso sea valido o no, porque si la Constitucion te
dice ‘no puedes’, es que no puedes pues. Pero ese es el amparo y por
eso cuando estamos en el proceso (presupuestal) nos llueve de todo un
poco. Claro, a veces con los amigos comentamos: ‘épero el reglamento
puede mds que la Constitucion?’” Bueno, pero como que estamos

caminando juntos en la misma vereda con el Ejecutivo.

La violacién de reglas constitucionales formales que significa que legisladores
peruanos ejerzan iniciativa de gasto durante el debate anual del presupuesto publico
se explica en un contexto en el que el Ejecutivo necesita negociar y arribar a un
acuerdo con el Congreso para sacar adelante la ley.?* El gobierno ofrece algunas
ramas de olivo a los parlamentarios, y estos ultimos estan dispuestos a aceptarlas a
cambio de su respaldo al momento de la votacidn en el Pleno. Segun indicaron algunos
informantes, es importante aclarar que la inclusion de las demandas de los
congresistas no supone modificar el techo de gasto definido por el Ejecutivo. Los

nuevos gastos se financian, tedricamente, con saldos disponibles de afos anteriores,

247 Entrevista realizada en octubre del 2011, en Lima, en la Comisidn de Presupuesto y Cuenta General
de la Republica.
248 Vale recordar que la Constitucidn establece, en su articulo 80, que si no se arriba a ninglin acuerdo
entre el Ejecutivo y el Parlamento el primero queda habilitado para promulgar el proyecto original del
presupuesto mediante un decreto. No obstante, es claro que el gobierno prefiere negociar antes que
plantearse la posibilidad de un enfrentamiento directo con el Congreso.
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con cargo a mayores ingresos y otras alternativas.?*® De acuerdo con un ex
viceministro de Economia, esta estrategia tendria la ventaja de evitar una “presién de
gasto adicional”.?*® De esta manera, aparentemente, los representantes del Poder
Ejecutivo justifican (incluso para si mismos) la violacién de la constitucion en términos
técnicos.

En resumen, las normas formales establecidas en la Constitucidon le ofrecen al
Ejecutivo peruano una posicion de amplia autoridad frente al Congreso en lo que
respecta al proceso presupuestario. De hecho, el gobierno, a través del Ministerio de
Economia y Finanzas, maneja con amplia discrecionalidad la elaboracién del proyecto
de presupuesto, el cual luego es enviado al Parlamento para su debate y aprobacién.

Pese a lo anterior, en los afios recientes los congresistas vienen ejerciendo,
mediante las disposiciones complementarias, una influencia mayor en el disefo final
de la ley. Estas disposiciones son empleadas por el Congreso peruano para ejercer un
rol mas relevante en el proceso presupuestario, mientras que el gobierno las utiliza
para evitar conflictos con la legislatura y arribar a acuerdos. Por ese motivo, se han
convertido en una herramienta importante en la interaccidn Ejecutivo—Legislativo.

La necesidad del gobierno de asegurar el respaldo parlamentario al momento de
la votacion de la ley de presupuesto publico lo lleva a negociar, informalmente, una
serie de proyectos, principalmente de cardcter local-regional, que los legisladores

necesitan para mejorar su posicion e imagen ante sus electores. Ello contraviene

249 Como ejemplo, en la ley presupuestal del 2012 se incluyd una transferencia por 460 millones de soles
para cancelar obligaciones sociales. Se financié en su gran parte, segin consta en el decreto supremo
correspondiente, con saldos disponibles de diversas entidades publicas. De esta forma, no es necesario
elevar el techo de gasto anual establecido por el gobierno.
20Entrevista realizada en mayo del 2011, en Lima, en una oficina privada.

264



directamente el articulo 79 de la Constitucion, ya citado, segun el cual los congresistas
no pueden tener iniciativa de gasto.

Segln se concluye a partir de lo declarado por los informantes clave, que los
congresistas peruanos hagan propuestas de gasto y que estas sean tomadas en
consideracién se ha convertido en una regla informal, en la medida que es aceptada
por las partes en la busqueda de un consenso. Helmke y Levitsky (2004: 728-729)
sefialan que las reglas formales e informales conviven, haciendo que se generen
diferentes formas de relacidn entre ellas a partir de dos dimensiones. La primera es el
grado de convergencia; es decir, si el hecho de recurrir a una regla informal produce
resultados sustantivamente similares o diferentes a los esperados de una estricta
adherencia a las reglas formales. Si los resultados son similares se asume que las
instituciones formales e informales convergen. Si en cambio son resultados diferentes,
se dice que son divergentes. La segunda dimensién tiene que ver con la efectividad de
las instituciones formales, esto es si las reglas o procedimientos que existen en el papel
son realmente cumplidos en la practica. Las reglas formales son efectivas cuando los
actores consideran que su no obediencia sera sancionada por las autoridades oficiales,
y son inefectivas cuando estiman que el costo de no cumplirlas es bajo o marginal.

La practica expuesta y documentada es lo que Helmke y Levitsky (2004; 2006)
denominan una institucion informal que “compite” con una formal, en tanto
contraviene un mandato constitucional. Mediante la aplicacidon de esta institucion
informal, respetada por el gobierno y el Congreso, los actores involucrados en el
proceso presupuestario obtienen resultados distintos a los esperados en virtud de una

adherencia estricta a las reglas de juego formalmente establecidas.
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éPor qué razén no se modifica la Constitucion para regularizar la iniciativa de
gasto de los congresistas peruanos en el proceso presupuestal? Una de las
prerrogativas del Parlamento peruano, por cierto, es la modificacion constitucional. No
obstante, como sefalan Elkins et al. (2009: 67), cualquier reforma de esa naturaleza es
una empresa costosa porque la negociacidn entre los actores implica invertir tiempo y
capital politico. Para intentar modificar la Constitucion en el Peru se necesitan
requisitos altos: que la iniciativa de reforma se vote en dos legislaturas ordinarias
sucesivas y que, en ambas ocasiones, sea aprobada por los dos tercios del numero
legal de congresistas.?®® En un Parlamento fragmentado como el peruano, arribar a
dichos acuerdos supone una tarea muy complicada. Es por eso que el recurso de reglas
informales, en un escenario como el descrito, aparece como una mejor opcion.

Finalmente, se ha demostrado que un analisis basado exclusivamente en las
reglas formales no permite vislumbrar, en su real dimensidn, la capacidad de influencia
de la legislatura peruana en el proceso presupuestal. Esto sugiere que los rankings de
poderes presidenciales deberian tomar en consideracién, ademas, la existencia de las
reglas informales, su impacto en las negociaciones politicas asi como los resultados

que se deriven de ellas.

Conclusiones
El objetivo del presente capitulo ha sido discutir el alcance en materias de politicas
publicas por parte del Congreso peruano. De esta forma, se ha querido demostrar que,

a través de mecanismos informales de influencia, la legislatura en el Peru si incide en el

251 Articulo 206 de la Constitucidn Politica del Perd.
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proceso de las politicas yendo mas all3, incluso, de lo que diversos estudios de ciencia
politica han reconocido o sugerido hasta el momento.

Ciertamente, de un lado los estudios sobre el Peru colocan al poder Ejecutivo
en una situaciéon de gran preponderancia o fortaleza frente el Congreso.
Paralelamente, sobre este Ultimo suele decirse que su capacidad técnica y profesional,
en comparacion con los demas paises de la region, es bastante baja. Esta combinacion
de factores sugeriria que la intervencién del Parlamento en el proceso de las politicas
seria apenas marginal o, en todo caso, digna de consideracidn.

Sin embargo, en las paginas precedentes se ha establecido que existen vias de
influencia informal, no consideradas por la literatura especializada en Peru, que los
congresistas utilizan para ejercer su influencia sobre la burocracia, un actor decisivo en
la formulacién de politicas. Esta influencia informal, detectada y explorada mediante
entrevistas a informantes clave, va en contra de la extendida asuncion de que le
corresponde al Ejecutivo la exclusiva autoridad sobre la administracién publica.
Finalmente, se ha demostrado que en la elaboracion de la ley anual del presupuesto
publico, un proceso formalmente establecido para ser dominado ampliamente por el
Ejecutivo, el Congreso es capaz de influir en el disefio final de la norma en virtud de un
acuerdo informal —votos a cambio de proyectos locales— que, técnicamente, viola un
articulo de la constitucidn formal. El gobierno, tiene el control casi completo sobre la
elaboracién del presupuesto, empero los legisladores ejercen su influencia a través de
negociaciones informales. Este periodo intenso de negociaciones persigue que el
Ejecutivo alcance un acuerdo con legisladores oficialistas y de la oposicién, de cara a

qgue el proyecto final sea aprobado con el mayor consenso posible. Asi, la principal
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conclusion de este capitulo es que la real influencia de la legislatura peruana en el

proceso de las politicas publicas escapa al mero andlisis de las reglas formales.
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Conclusiones finales

Esta investigacion demuestra que un analisis basado en estricto en criterios formales—
constitucionales no permite vislumbrar, en su cabal dimensidn, el papel que pueden
desempeiiar los Congresos en el proceso de las politicas publicas. El principal aporte de
la presente tesis doctoral radica, entonces, en la identificacion de las reglas informales
como una variable que debe ser tomada en cuenta para comprender, de una manera
mas completa, el ciclo de las decisiones publicas.

Son distintos los actores que intervienen —en simultaneo— en el proceso de las
politicas publicas, cada cual con sus respectivas funciones y preferencias particulares.
Una institucion de la cual se espera que asuma un rol protagdnico es el Congreso que,
debido a su naturaleza representativa, le corresponde velar por los intereses de los
ciudadanos. En ese sentido, un elemento indispensable de la democracia es el control
politico de los Parlamentos, que busca garantizar que las decisiones de los legisladores
sean respetadas por el gobierno o la burocracia. Asi, y tal como se ha dejado
establecido en la discusidn tedrica que la presente tesis doctoral aporta, la idea del
control parlamentario no solamente hace referencia a una mirada punitiva—
fiscalizadora sobre los actos del Ejecutivo y la burocracia; el control parlamentario
implica, también, participar activamente en la deliberacion de los asuntos publicos.

Por ejemplo, existe una amplia produccién académica que argumenta que el
Congreso de Estados Unidos influye informalmente en la burocracia publica, con la
intencién de asegurar que los objetivos y las prioridades de los legisladores sean

tomados en consideraciéon. De esta forma el caso estadounidense demuestra, primero,
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la importancia que pueden llegar tener los mecanismos informales en la tarea de
control politico que realizan los Parlamentos y, segundo, que el modelo de separacion
de poderes, en el que se inspiraron los regimenes presidenciales latinoamericanos, no
significa que los Legislativos deban inhibirse de intervenir en materia de politicas.

En América Latina, los presidentes disponen de una serie de competencias
constitucionales (la capacidad de decreto, la introduccién de legislacion en materias
exclusivas, el poder de veto, entre las mas importantes) que les permiten una
participacién predominante en la toma de decisiones. Sin embargo, como se ha dicho,
restringir el analisis a las normas escritas puede conducir a subestimar el nivel de
participacion de las legislaturas en el proceso de las politicas.

Efectivamente, se ha demostrado que los Congresos de Chile y Peru ejercen
control politico participando en el proceso de las politicas publicas a través de
mecanismos de influencia informal sobre la administracion. Estas vias han sido
detectadas a través de una serie de entrevistas en profundidad a informantes clave
(legisladores, funcionarios publicos, expertos y otros) realizadas entre los afios 2010 y
2014 en dos ciudades, Valparaiso y Lima, sedes de los legislativos chileno y peruano.

En la investigacion comparada, si bien se destaca que el Parlamento chileno es
uno de los mas preparados dentro de los estandares regionales, se advierte al mismo
tiempo que su capacidad de influencia politica es restringida debido a su posicién de
desventaja frente a un Ejecutivo de amplias facultades. En el caso del Peru, el Ejecutivo
es valorado también como uno de los mas fuertes de América Latina aunque, a
diferencia de Chile, la competencia profesional y técnica del Parlamento es

considerada de muy bajo nivel.
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Sobre Chile y Perd, suele sugerirse que la influencia de los Congresos en lo que
concierne al proceso de las politicas publicas es muy limitada debido a su relacion
desigual frente a los Ejecutivos. De hecho, y tal como se evidencid en los capitulos
respectivos, estos ultimos son los que dominan la agenda legislativa gracias a sus
considerables prerrogativas constitucionales.

Pero lo anterior es solamente una parte del mosaico. Esta investigacion
doctoral revela que el estudio a profundidad de los sistemas chileno y peruano ofrece
suficiente evidencia de que, mas allda de la amplia autoridad constitucional de los
Ejecutivos, los Legislativos de ambos paises ejercen una participacion en las decisiones
sobre politicas mas destacada de lo que se ha concedido en la literatura, gracias al
empleo de vias informales que permiten un grado de control significativo sobre la
administracion y el proceso de toma de decisiones.

El estudio de las reglas informales en el Congreso de Chile puede rastrearse en
investigaciones realizadas desde antes de la interrupcion de la democracia, en 1973. Al
respecto, puede citarse el estudio clasico de Agor (1971) pero también los aportes de
Gil (1966) o Pintor (1972). Esta tesis ha logrado establecer que dichas practicas se
mantienen vigentes y que son un componente habitual en las relaciones entre el
Parlamento y la administracidén publica. En el Perud, en cambio, es la primera vez que se
confirma que el Congreso utiliza de manera recurrente mecanismos informales como
herramientas de negociacidn politica.

Son tres las vias informales que los Congresos, tanto en Chile como en Perd,
emplean de forma regular: las recomendaciones de legisladores a favor de terceros

para ocupar puestos en la administracion publica, las reuniones informales con
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personal de la administracién y la conformaciéon de redes de contactos dentro de la
burocracia.

En Chile, las recomendaciones informales son una practica castigada, incluso,
con la pérdida permanente del escafio, de acuerdo con lo establecido en el articulo 60
de la Constitucion introducido con la reforma de 1980, bajo la dictadura de Pinochet.
Esta disposicion, por cierto, nunca se aplicé desde la transicion democratica. Como se
dijo en el capitulo respectivo, dicha prohibicion fue un intento de la dictadura de
Pinochet por privar al Congreso de una de sus herramientas de influencia mas
efectivas, con el objetivo de “fortalecer” el presidencialismo chileno, en vistas a una
transicion manipulada por las Fuerzas Armadas de modo que Pinochet fuera
presidente democratico. Este proyecto fracasé con la derrota de la dictadura en el
plebiscito de 1988. Los lideres de los tradicionales partidos democraticos chilenos, una
vez restaurada la democracia, simplemente ignoraron dicha prohibicion de la
dictadura. Lo mismo vale para el articulo 53, que prohibe al Senado “fiscalizar los actos
del gobierno.” Puesto que el Senado siempre ha sido la camara que controla al
gobierno de manera mas estricta, se trata otra vez de una prohibicién introducida por
la dictadura de Pinochet, que nunca prosperd. El Senado de Chile es probablemente la
camara que ejerce un control mas estricto del gobierno en toda América Latina.

Aunque en el Peru no existe una prohibicion explicita, las recomendaciones
informales se consideran una falta ética. En cualquier caso, las entrevistas realizadas
en ambos paises demuestran que cualquier reserva que pudiese existir es obviada. Las
entrevistas arrojan que las recomendaciones suelen provenir de congresistas que

forman parte del partido o de la coalicion en el poder. Es importante hacer notar que
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algunos entrevistados sefialan que esta herramienta informal representa una opcion
para promover el ingreso a la administracidn publica de personas capacitadas o, en
todo caso, alineadas con el programa de gobierno. Otros legisladores, en cambio,
destacan que se trata de una herramienta de control sobre el Ejecutivo, como es el
caso particularmente en Chile, donde dicha herramienta forma parte de practicas
democraticas tradicionales, muy anteriores a la dictadura de Pinochet.

Las reuniones informales (que se celebran por fuera de las comisiones del
Congreso) permiten la coordinacidon entre miembros de la burocracia publica y los
parlamentarios, quienes de esa forma promueven aquellos temas que son de su
interés. A lo largo de su labor como legisladores, estos logran conformar redes de
contactos dentro de la administracidon, las cuales son muy Utiles para acceder a
informacién relevante (por ejemplo, para la elaboracion de proyectos de ley) y
alcanzar acuerdos con el Ejecutivo.

La importancia de las reglas informales se comprueba, ademas, cuando se
analiza el papel de las legislaturas chilena y peruana durante la aprobacién anual del
presupuesto publico. La lectura de las reglas formales que enmarcan la elaboracion, el
debate y la aprobacidén final de la ley presupuestal —en Chile y Peru— llevaria a sugerir
que el rol que le toca jugar a ambos Parlamentos en dicho proceso resulta ser apenas
relevante. La presente investigacién ha podido establecer que dicha opinidon constituye
sin duda de un error desde el punto de vista empirico.

En efecto, aunque el disefio constitucional vigente en Chile y en Peru le otorga
al Ejecutivo amplias potestades presupuestales, pretendiendo reducir al minimo

indispensable la participacion del Legislativo, los Congresos de ambos paises recurren a
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vias informales a fin de extender su influencia en el disefio final de la ley de
presupuesto, que es el documento en donde se concentran y cuantifican las
prioridades de los gobiernos en materia de politicas publicas.

En Chile, por ejemplo, se ha institucionalizado el empleo de los protocolos,
acuerdos adquiridos entre el Ejecutivo y el Legislativo durante las negociaciones de la
ley anual presupuestal y que le permiten a este uUltimo mejorar su capacidad de
control. Su caracteristica principal es que no son regulados por norma formal alguna,
sino que estdn basados en acuerdos informales. A pesar de que incluyen compromisos
gue se ponen por escrito y van firmados por los negociadores responsables del
Ejecutivo y Legislativo, no tienen una base constitucional, legal o reglamentaria.

Asimismo, las indicaciones, que sirven para introducir adiciones o correcciones
a un proyecto de ley, son utilizadas por los legisladores chilenos con una finalidad
diferente a su sentido original. Una de las funciones formales de las indicaciones
consiste en reducir gastos, pero se han convertido en una herramienta de presion
sobre el Ejecutivo que persigue, en realidad, el efecto opuesto: aumentar la inversion
publica en ciertos programas o proyectos.

En el Perd, en tanto, se ha extendido cada vez mas el empleo de las
disposiciones complementarias, normas que pese a su caracter excepcional se han
convertido en una herramienta importante en la interaccién Ejecutivo—Legislativo. A
través de ellas, los congresistas negocian informalmente una serie de proyectos,
principalmente de caracter local-regional, a cambio de su respaldo a la hora de votar

el proyecto presupuestal.
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Se puede concluir que las diversas vias informales estudiadas en la presente
tesis permiten a las legislaturas chilena y peruana influir a favor de un mayor gasto
publico durante las negociaciones conducentes a la elaboraciéon de la ley de
presupuesto publico, a pesar de que dicha opcién no se encuentra contemplada en los
textos constitucionales.

Mucha de la literatura que se ha ocupado de investigar la politica informal
suele enfocarse en sus efectos mas negativos; tales trabajos han resaltado de qué
manera extendidas practicas informales como la corrupcion o el clientelismo debilitan
al sistema democratico, al Estado y a las instituciones en su conjunto (Helmke y
Levitsky, 2006: 8). No obstante, una contribucion substantiva de la presente
investigacion es que permite reflexionar sobre el papel positivo que pueden
desempefiar las reglas informales en los sistemas politicos.

Las reglas informales surgen alli donde los actores no se encuentran satisfechos
con los resultados que se obtienen a partir de una estricta adherencia a las reglas
formales. En contextos constitucionales como los de Chile y Perd, en donde los
Poderes Ejecutivos disponen de una serie de prerrogativas que los ubican en una
evidente posicion de fuerza y ventaja, se ha comprobado que los Parlamentos utilizan
vias informales de influencia sobre la administracién para ejercer un mayor control.

No deja de ser cierto que recomendar a terceros para ocupar puestos publicos
puede ser considerada una falta ética. También es verdad que dicha documentada
practica debe ser evaluada en el contexto de sistemas de administracion publica sobre
los cuales los Ejecutivos ejercen un clientelismo masivo. Que estos mantengan un

control sobre las designaciones politicas, haria que su poder sobre la administracién y
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las politicas publicas fuera poco menos que absoluto. Asi, los Legislativos estarian
renunciando a su labor como contrapesos si dejaran este crucial poder informal en las
exclusivas manos de los Ejecutivos.

Eso por un lado. Por otro, y tal como se desprende de las entrevistas realizadas
a los informantes clave, las reuniones informales y la conformacion de redes de
contactos dentro de la burocracia ofrecen a los legisladores la opcién de acceder a
informacién importante para su trabajo e incentivan una colaboracion mas estrecha
con el Ejecutivo. Estas practicas informales expuestas ayudan a reforzar el rol que los
Parlamentos desarrollan en la toma de decisiones sobre politicas publicas. En buena
cuenta, promueven una mayor simetria entre las relaciones de los poderes del Estado.

Esta investigacion doctoral demuestra, finalmente, que Ila fortaleza
constitucional-formal presidencial no es un predictor lo suficientemente capaz de
capturar la complejidad de la actuacién de los Congresos en el proceso de las politicas
publicas. La literatura académica sugiere que mientras mas fuertes y diversas sean las
facultades constitucionales presidenciales, el Parlamento tenderd a ejercer un control
menos activo y efectivo sobre las decisiones que adopten el gobierno y la burocracia
en materia de politicas publicas. Es decir, si las prerrogativas legislativas presidenciales
son amplias, se presume que las politicas seran mucho mas cercanas a las particulares
preferencias del Ejecutivo.

Los casos de Chile y Perd, paises de Legislativos con capacidades disimiles pero
gue conviven e interactlan con presidentes bastante madas poderosos, resultan
aleccionadores. Las distintas evaluaciones que han medido y comparado las

atribuciones de los Ejecutivos de América Latina en su relacion con los Parlamentos

276



presentan un serio déficit: no toman en cuenta las posibles divergencias existentes
entre los poderes formalmente establecidos por escrito y la fortaleza real. Por cierto,
en aspectos cruciales de la vida politica las normas que figuran en el papel pueden ser

muchas veces superadas.
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Conclusions

This research shows that an analysis based strictly on formal and constitutional criteria
does not allow to glimpse —in its complete dimension— the role Congresses play in the
public policy processes. Therefore, the main contribution of this doctoral thesis is the
identification of informal rules as a variable that is to be taken into consideration in
order to understand —in a more comprehensive manner— the public decision-making
cycle.

Different players take part —simultaneously— in the public-policy process, each
having their own roles and particular preferences. The Congress is expected to assume
a key role because, due to its representative nature, it is its duty to protect the citizens'
interests, identifying their problems and suggesting solutions.

In this respect, an essential element of democracy is the political control of the
Parliaments, intended to guarantee that the legislators' decisions are respected by the
Government or by bureaucracy. Therefore, and as has been established in the
theoretical discussion contributed by this doctoral thesis, the idea of the parliamentary
control not only refers to a punitive and controlling view of the Executive and
bureaucracy actions. Parliamentary control also implies actively taking part in the
deliberation of public affairs.

For instance, there is a wide academic output arguing that the Congress of the
United States informally influences public bureaucracy to make sure that the
legislators' objectives and priorities are taken into consideration. Thus, the United

States example shows, first, the importance the informal mechanisms could have in
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the political control tasks carried out by Parliaments; and, second, that the model of
power separation —in which the Latin American regimes were inspired— does not mean
that the Legislative branches are to refrain from taking part in political matters.

The Latin American presidents have a series of constitutional competences
(power to decree, introducing laws on exclusive subjects, veto power, among others)
that allow them to predominantly take part in the decision-making process. However,
as previously said, limiting the analysis to the written rules could lead to an
underestimation of the participation of the legislatures in the policy process.

Indeed, it has been proven that the Congresses of Chile and Peru, exercise
political control by taking part in the public policy processes through mechanisms of
informal influence over the government. These methods have been spotted through a
series of in-depth interviews to key informers (legislators, public officers, experts,
among others); these interviews were performed between 2010 and 2014, in
Valparaiso and Lima, seats of the Chilean and Peruvian Legislative branches.

Although the comparative research highlights that the Chilean Parliament is
one of the best prepared —within regional standards— it also states that its political-
influence capacity is limited due to their disadvantage before an Executive with broad
powers. In the case of Peru, its Executive branch is also valued as one of the strongest
in Latin America. However, unlike Chile, the technical and professional preparation of
its Parliament is considered to be very poor.

About Chile and Peru, it is often suggested that the influence of the Congresses
on the public-policy process is quite limited due to its unevenness before the

Executives. In fact, and as shown in the respective chapters, the latter are the ones
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which dominate the legislative agenda thanks to their significant constitutional
prerogatives.

Nevertheless, this is just a part of the puzzle. This doctoral research shows that
the in-depth study of the Chilean and Peruvian systems offers enough evidence to
prove that —beyond the comprehensive constitutional authority of their Executive
branches— the participation of their Legislative branches in the political decisions is far
more noteworthy than it has been deemed in other work pieces, thanks to the use of
the informal methods, which allow further control over the government and the
decision-making process.

The study of the informal rules in the Congress of Chile can be traced in
researches made before the interruption of democracy, back in 1993. In this regard,
we could mention Agor's classic research (1971), but also the contributions made by
Gil (1966) or Pintor (1972). This thesis has established that said practices are still in
force and that they are a usual component of the relations between the Parliament
and the public administration. In Peru, however, this is the first time in which it is
confirmed that the Congress recurrently uses informal mechanisms as political
negotiation tools.

There are three informal methods used regularly by the Congresses of Chile and
Peru: The recommendations by legislators in favor of third parties to hold public
offices, the informal meetings with government staff and the building of contact
networks within bureaucracy.

In Chile, informal recommendations are punished with losing their seats in

Congress, pursuant to Article 60 of the Constitution. Although in Peru there is not such
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an explicit disciplinary measure, informal recommendations are considered an ethical
misconduct. Nonetheless, the interviews made in both countries show that any
possible reservation is ignored. These interviews indicate that said recommendations
are usually from congressmen who are members of the governing party or coalition. It
is worth noting that some of the interviewees pointed out that this informal tool is an
option to promote the entering to the public administration of competent people or, in
any event, people aligned with the government program.

Informal meetings (held outside the Congress Committees) allow coordination
among members of the public bureaucracy and parliamentarians, who thus promote
subjects of their interest. Throughout their work as legislators, they manage to form
contact networks within the government, which are quite useful to access relevant
information (for instance, to prepare bills) and reach agreements with the Executive
branch.

The importance of the informal rules is proved, also, when we analyze the role
of the Chilean and Peruvian legislatures during the annual public-budget approval. The
reading of the formal rules framing the preparation, debate and final approval of the
budget law —both in Chile and Peru— would lead us to early suggest that the role of
both Parliaments in said process is basically irrelevant. This research shows that this is
a common mistake.

Although the constitutional design in force in Chile and Peru gives the Executive
branch broad budgetary powers, aiming to reduce as much as possible the
participation of the Legislative branch, the Congresses of both countries resort to

informal methods to increase their influence on the final design of the budgetary law,
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which is the document where the government priorities regarding public policies are
concentrated and quantified.

In Chile, for instance, they have institutionalized the use of protocols,
agreements between the Executive and the Legislative branches during the
negotiations of the annual budgetary law and that allow the latter to improve its
control capacity. Their main feature is that they are not controlled by any regulation.
Despite they include written commitments signed by the responsible negotiators from
the Executive and the Legislative branches, they do not have a constitutional, legal or
regulatory basis.

Also, the instructions, used to introduce appendixes or amendments to a bill,
are used by the Chilean legislators with a purpose different than the original. One of
the formal functions of these instructions is to reduce expenses, but they have become
a tool to apply pressure on the Executive, which actually wants the opposite: To
increase public investment in some programs or projects.

In Peru, meanwhile, the use of additional provisions has increased. These
regulations —despite their exceptional nature— have become an important tool in the
interaction between the Executive and the Legislative branches. Through them,
congressmen informally negotiate a series of projects —mainly regional and local- in
exchange for their endorsement when voting for the budgetary project. Finally, these
informal methods allow the Chilean and Peruvian legislatures to exercise influence in
favor of a greater public spending during the negotiations for the preparation of the

public budget law, regardless that such an option is not included in the Constitution.
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Much of the literature that has researched informal politics is often focused on
its more negative effects; those works have highlighted how widespread informal
practices —such as corruption or clientelism— weaken the democratic system, the State
and the institutions as a whole (Helmke y Levitsky, 2006: 8). However, another
important contribution of this research is that it allows to reflect on the positive role
that informal rules could play in the political systems.

The informal rules arise where the actors are not satisfied with the results they
get from strictly adhering to the formal rules. In constitutional contexts such as those
of Chile and Peru, where the Executive branch has a series of prerogatives that give it
evident strength and advantage, it has been proven that the Parliaments use informal
methods to influence the government so as to exercise more control.

It is true, though, that the documented practice of recommending third parties
to hold public positions can be considered an ethical misconduct. However, as shown
by the interviews made to the key informers, the informal meetings and the formation
of contact networks within bureaucracy, far from counteracting the laws or the
Constitution, are mechanisms that offer legislators the possibility of accessing
important information for their work and promote a closer collaboration with the
Executive branch. The exposed informal practices help strengthen the role of the
Parliaments in the making of decisions about public policies. In short, they promote a
greater symmetry among the State branches.

This doctoral research proves, in conclusion, that the presidential formal and
constitutional strength is not good enough a predictor to capture the complexity of the

performance of the Congresses in the public policy process. The academic literature
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suggests that, the stronger and the more varied the presidential constitutional powers,
the more the Parliament will tend to exercise a less active and effective control over
the decisions adopted by the government and the bureaucracy in terms of public
policies. This means that, if the presidential legislative prerogatives are
comprehensive, it is presumed that the policies would be much closer to the particular
preferences of the Executive branch.

The cases of Chile and Peru, countries having Legislative branches with
different capacities but that coexist and interact with much more powerful Presidents,
are enlightening. The various evaluations that have measured and compared the
attributions of the Executive branches in Latin America regarding the Parliaments have
a serious deficit: They do not consider the potential divergences among the branches
formally established in written and the actual strength. By the way, in crucial aspects

of the political life, the regulations in paper can certainly be overcome many times.
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