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Presentacion

Rafael Aréstegui Ruiz*

“Que como la buena ley es superior a todo hombre, las que dicte
nuestro Congreso deben ser tales que obliguen a constancia

y patriotismo, moderen la opulencia y la indigencia, y de tal suerte
se aumente el jornal del pobre que mejore sus costumbres,
alejando la ignorancia, la rapina y el hurto”.

Articulo 12, Sentimientos de la Nacion

La patina de la historia le viene bien a este texto especializado en el
aqui y ahora del Congreso mexicano. Hace 200 anos, en mayo de 1813
—mientras sitiaba Acapulco—, el general José Maria Morelos y Pavon
convocd a un congreso nacional de representantes provinciales —por
cierto, como respuesta a las iniciativas de Ignacio Lopez Rayon—. Le pi-
di6 que reuniera en Chilpancingo a los miembros de su Consejo, donde
“serian reelegidos o depuestos”. Dirigié un decreto a las provincias con-
vocandolas para el 8 de septiembre. ¢El proposito? Elegir al nuevo Con-
greso. Llegado el momento, redact6 el texto fundamental, Sentimientos
de la Nacion, que sirvid6 como base para las deliberaciones de los ahi
reunidos; letras que, al paso ya de dos siglos, no han perdido vigencia.

Del articulo 12 de los Sentimientos de la Nacion se desprende la
muy legitima aspiracion a una vida republicana para este pais. Desde
su simiente, el Primer Congreso de Andhuac —primera asamblea legis-
lativa con la que contd nuestro pais— buscaba instituir una forma de
gobierno representativa para la naciéon que en ese momento luchaba
por consagrar su independencia.

* Director General del Centro de Estudios Sociales y de Opinion Publica (cesop).
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La construccion de ese Congreso pretendia dotar al pais de buenas
leyes, concebidas por legisladores probos, con autoridad moral, y ade-
mas, convertir en realidad la division de poderes para servir de contra-
peso, pero sobre todo, como control del desempeno de la actuacion
del Ejecutivo y, por tanto, vigilante de la vida republicana de la nacion.

El libro que tenemos entre las manos es, ante todo, una provocacion
que tiende la doctora Lucero Ramirez Ledn para pensar al Congreso
mexicano de otra manera. Porque para poder ejercer el control legisla-
tivo primero hay que conocer al Legislativo.

¢Como ocurri6 el transito del Congreso ideal plasmado por el Gene-
ralisimo para devenir a la actual carencia de control legislativo que iden-
tifica a los legisladores “generalistas”? Dado que la reeleccion —conse-
cutiva— hoy dia no aplica, ¢a los diputados les preocupa defender los
intereses de unos votantes que no volverdn a ver? ;,Como controlar lo
que no se conoce? Es real la vision que priva en Latinoamérica acerca
de que las cosas funcionan mejor donde “uno solo manda” ;Es desea-
ble —y posible— la division de poderes como freno y contrapeso? Y,
a propodsito de otras latitudes, ;qué explica las diferencias entre unos y
otros congresos? ;Qué significan esas diferencias para la formulacion e
implementacion de politicas publicas?

En suma, este texto revisa si la funcion de elaborar leyes establecida
en la Constitucion se cumple y de qué manera la vida del Congreso
permite formular e implementar politicas publicas que propicien el de-
sarrollo de la nacion, pero sobre todo, el bienestar de la sociedad.

Para la autora, el Poder Legislativo en México se ha visto relegado en
su quehacer legislativo y subordinado a las decisiones de las élites po-
liticas, por lo que considera urgente reflexionar al respecto para trazar
la ruta que nos permita recuperar su espiritu republicano, cuyo valor
fundamental tendria que ser la libertad, entendida como autodetermina-
cion del pueblo por medio de leyes reconocidas por el propio pueblo,
lo que no es mas que la posibilidad de que el ciudadano sea colegisla-
dor. Porque el espiritu de un gobierno de la repiblica —como el que
tenemos en México— debe entenderse como un gobierno donde el
ciudadano es colegislador, es decir, donde el ciudadano acate la ley
pero también participe de su hechura.

El propio Kant, en El conflicto de las facultades lo resumia asi: “Man-
dar autocraticamente y pese a ello gobernar de modo republicano; es
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decir, bajo el espiritu republicano y por analogia con €l, es lo que hace
a un pueblo estar contento con su Constitucion”.

Por eso, el gobierno de la republica debe apoyarse particularmente
en el Poder Legislativo como una posibilidad de que el ciudadano sea
colegislador, solo asi se podra ejercer el principio de la representacion
politica, intrinseco en el cargo de los senadores y diputados; s6lo asi los
ciudadanos se sentirin representados.

En México, el Poder Legislativo ha delegado a las élites de los par-
tidos politicos esa posibilidad de cogobernar con el Ejecutivo, y se ha
convertido en una oficialia de partes que le otorga legitimidad a los
acuerdos alcanzados, con la consecuente reaccion de los ciudadanos
—o de un ntmero significativo de ellos— de no estar satisfechos con la
Constitucion ni con sus leyes.

Cuando se habla de élite politica debe entenderse que ésta se encuen-
tra distribuida entre los principales partidos que tienen presencia en la
sociedad. De esa manera, el proposito central del Pacto por México ha
sido recuperar el control del Estado por parte de la clase politica, ademas
del desplazamiento de los poderes facticos de dicho control. Al menos
esto se observa en algunas de las reformas que se llevan a cabo, como
son la administrativa, la laboral y cuantimas la educativa, entre otras.

Otras reformas apuntan en el sentido de devolverle al Estado el papel
rector de las politicas publicas en distintos 6rdenes, como es el caso de
la de telecomunicaciones, al romper el duopolio existente en la televi-
sidn, pero no consigue poner a éstas al alcance de toda la sociedad; o
el caso de la Ley Minera que grava con un escaso 5% las ganancias de
las empresas extranjeras del ramo que anteriormente pagaban apenas
entre 5 a 100 pesos por hectarea concesionada a su explotacion, cuando
cualquier ciudadano paga casi 30% de impuesto sobre la renta, sin men-
cionar que la citada ley no aborda el tema de resarcir el dano ambiental
que causa la explotacion de esta actividad a cielo abierto.

Un ejemplo mas. Los dirigentes del pan y prp pidieron acotar las
medidas clientelares de programas como la Cruzada Nacional contra
el Hambre, y el Ejecutivo federal reculd y accedié a blindarlos. Pero la
parte medular de la critica al programa provino de la izquierda, la cual
objeta que no se atienden las causas estructurales que derivan en un
alto porcentaje de la poblacion en condicion de pobreza alimentaria.
Aun con ello, el programa no modifico su caracter asistencialista.
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Los anteriores son ejemplos de como las instancias republicanas, el
Senado y la Camara de Diputados, se estan viendo relegados en su que-
hacer legislativo y subordinados a las decisiones de las élites politicas.
Se requiere reorientar las decisiones cupulares que hoy se estin toman-
do para dar paso a un proceso de oxigenacion de la vida parlamentaria
del pais; de lo contrario estaremos asistiendo a la instalacion de una
plutocracia. Es aqui donde tiene cabida El control parlamentario y el
redisenio de las politicas publicas, pues su pretension es reivindicar el
papel republicano del Poder Legislativo. Para ello, se adentra en uno
de los mecanismos fundamentales con el que cuenta el Congreso: el
control parlamentario, que, al combinarse con la pluralidad politica
representada en las asambleas, le otorga al Poder Legislativo la posibili-
dad de cogobernar al pais.

sComo puede cogobernar el Poder Legislativo? A partir del control de
las decisiones y acciones de los integrantes del Ejecutivo, a través de un
proceso constante y continuo que facilite la identificacion de abusos,
irregularidades o ineficiencias de la administracion publica en general,
pero que no quede nada mas ahi; sino que vaya mas alla de la mera
fiscalizacion y eventual sancion para que de una vez por todas asuma
su papel republicano de la representacion politica de los ciudadanos,
disenando o redisefiando las politicas publicas para reconducirlas hacia
el bien comun.

En su caricter de especialista en Poder Legislativo, Lucero Ramirez
Leon propone la instrumentacion de un tipo de control parlamentario que
incluso esta sustentado en el ordenamiento juridico del Congreso y que
denomina sustantivo-administrativo; es una perspectiva de control poli-
tico que prende ir mas alld de lo meramente técnico o de la fiscalizacion
y se propone como objetivo que el Legislativo comparta la direccion del
gobierno junto con el Ejecutivo, lo que significa asumir la responsabilidad
politica compartida y adoptar decisiones conjuntas en los distintos mo-
mentos del proceso de politicas publicas.

Este modelo nos coloca en la senda para intentar rescatar el papel
republicano del Poder Legislativo con la finalidad de convertir a los ciu-
dadanos en colegisladores y que no s6lo asuman el cumplimiento de las
politicas; para que realmente miren las realidades de los territorios, de
las regiones, de las comunidades, y no sb6lo sean proyectos macro cuya
generalidad los hace ineficientes e ineficaces.
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Una premisa que la autora desarrolla a lo largo del texto es que la
perspectiva sustantivo-administrativa del control parlamentario consti-
tuye un correctivo y un complemento necesario frente al modelo juri-
dico-procedimental que ha caracterizado al Poder Legislativo como un
mero hacedor de leyes o, en el peor de los casos, como una oficialia
de partes que legitima las decisiones de las élites politicas y del Poder
Ejecutivo.

Un acierto mas del libro es el aporte sobre el tema de la profesionali-
zacion legislativa, entendida como la especializacion que los legislado-
res o grupos técnicos de apoyo debieran tener sobre temas concretos
de politicas publicas. Es la Gnica opcion para darle viabilidad al Legisla-
tivo como actor que codirija o cogobierne a este pais; de otra manera,
el Ejecutivo siempre tendrd mas ventajas por el grado de especialidad
técnica que tiene en todos los dambitos que determinan la vida nacional,
ante un Congreso inerte y poco informado sobre aspectos especificos.

El libro puede resumirse de la siguiente manera: los procesos de de-
cision de politicas publicas son el resultado de interacciones multiples
entre legisladores y funcionarios de alto nivel a través de redes, forma-
les o informales, que permiten una codireccion parlamentaria, primero,
y luego de cogobierno de los asuntos publicos.

La disciplina del analisis de politicas publicas es un marco pertinente
para desarrollar este trabajo porque se parte de un supuesto distinto o
por lo menos mas amplio de control parlamentario. En un primer mo-
mento se asume que el control debe ser constante y continuo, nunca
estatico ni puramente técnico; y después, que las decisiones de gobier-
no se toman tras un entrecruzamiento y recambio de informacion entre
Ejecutivo y Legislativo, como opcion viable para solucionar de manera
eficaz los problemas concretos de los ciudadanos.

En ese contexto, el libro discute que el concepto tradicional, juridico-
procedimental del control parlamentario, debe ser complementado con
una perspectiva sustantiva y administrativa del mismo fenémeno.

En el Capitulo I se lleva a cabo una revision bibliografica sobre el
control parlamentario con el propésito de justificar una definicion con-
creta con respecto al modelo de control que nos interesa: el sustantivo-
administrativo. La revision del concepto se hace en tres grandes grupos
de literatura: la del derecho constitucional, la politologica y la de poli-
ticas puablicas.
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En la primera de ellas se sustenta el modelo juridico-procedimental,
que posteriormente retoman los estudios de ciencia politica para abor-
dar el estudio del Parlamento; posteriormente entra en el escenario la
vision de la ciencia de la administracion, que le otorga al concepto de
control parlamentario otra dimension mas alla de la mera fiscalizacion
ex post del gobierno.

En el Capitulo u, a partir de la definicion concreta del modelo de
control parlamentario sustantivo-administrativo, el texto se centra en el
examen de como algunos congresos pueden colocarse en situaciones
de mayor influencia sobre las decisiones de gobierno, tales como el
Bundestag aleman y el Congreso de Estados Unidos de América.

Asi, se destaca su organizacion interna, sus modelos de profesiona-
lizacion legislativa que tienen que ver con la especializacion en temas
concretos de politicas publicas y se describe, a través del sustento
empirico, mediante las respuestas de legisladores entrevistados, en el
caso de Alemania, y de la literatura consistente en estudios empiricos
para el caso de Estados Unidos: como es que la creacion de redes
formales e informales entre parlamentarios y gerentes publicos de alto
nivel es un elemento fundamental para el modelo de control que nos
interesa.

La discusion tedrica y empirica en este sentido pasa de la revision de
los procesos de especializacion legislativa a los de politicas publicas,
por lo que en el Capitulo mr se busca explicar como la actividad legis-
lativa de control puede transitar de un modelo juridico-procedimental
clasico a un modelo sustantivo-administrativo de cogobierno o direc-
cion parlamentaria de la administracion publica.

En el Capitulo v se aborda la estrategia de analisis, se justifica la
seleccion de los casos, asi como los criterios de seleccion. Se refiere
la estrategia de investigacion con el propdsito de justificar el método
comparativo que usa, como lo usa y cudles pueden ser sus alcances con
miras a un aporte tedrico consistente. Se describen cada uno de los ca-
sos de estudio, los congresos nacionales de Chile y México, y se intenta
justificar el caso de referencia: el Bundestag.

Finalmente, en los capitulos v y vi se discute el trabajo de campo,
resultado de las entrevistas semiestructuradas realizadas a legisladores
de Chile y México en distintos momentos. El trabajo concluye con una
serie de sugerencias sobre los aportes que los congresos pueden hacer
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a la buena gestion de la administracion publica, a través del control
parlamentario en su acepcion sustantivo-administrativa.

Es importante destacar que este libro tuvo su origen en la investiga-
cion y trabajo de campo que la autora inicié en 2006 para elaborar su
tesis y obtener el grado de doctora en la Universidad de Salamanca y el
Instituto de Iberoamérica de Hamburgo. Después de algunas considera-
ciones hechas en ese trabajo, una parte se convirtié en un ensayo que
en 2010 obtuvo el segundo lugar del premio que otorga anualmente el
Instituto Nacional de Administracion Pablica (inap). Tras meses de re-
flexion sobre los distintos temas que se abordan ahora en este libro, con
la experiencia adquirida por la autora como asesora en las cdmaras de
Senadores y de Diputados, y como investigadora en centros de investi-
gacion del Congreso, se presenta ahora este documento.






Introduccion

La complejidad que se genera en el trato entre los poderes Ejecutivo
y Legislativo, la diversidad de funciones que cada uno desempena, sus
pugnas constantes por el poder politico y la invariable utilizacion de
mecanismos formales e informales para relacionarse son fenémenos
que provocan que el estudio de esa relacion sea por demas relevante y
productiva para la ciencia politica.

Uno de los aspectos mds importantes de este ambito de estudio se
refiere al control parlamentario, es decir, el control de las decisiones y
acciones de los integrantes del Ejecutivo por parte de la institucion repre-
sentativa de los ciudadanos, porque se trata de un mecanismo que, aliado
a la pluralidad que puede encontrarse en el Congreso, puede otorgarle al
Legislativo capacidad de cogobierno, la que se materializa en el disefio o
rediseno de politicas publicas, ademas de ser el instrumento tradicional
que posibilita la identificacion de abusos, irregularidades e ineficiencias
de la administracion publica en general (Ismayr, 2001: 302-303; Steffani,
1989: 1332), lo que también implica la coconduccion del gobierno.

Los estudiosos del derecho y de la ciencia politica han teorizado
sobre las formas de ejercer el control parlamentario y los alcances del

[19]
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mismo, aunque la literatura juridico-constitucional contemporianea se
ha preocupado mais en analizar aspectos como la vigilancia, limitacion,
rechazo o modificacion de leyes, y eventual sancién de quien osten-
ta el poder, a partir de una concepcion predominantemente técnica,
que definiremos en lo sucesivo como juridico-procedimental.! Este li-
bro contrapone la vision mas clasica con otra perspectiva del control
parlamentario informada por la ciencia de la administracion, que deno-
minaremos sustantivo-administrativa; esta perspectiva pretende ir mas
alla de lo meramente técnico de la fiscalizacion y se propone como
objetivo que el Legislativo comparta la direccion del gobierno con el
Ejecutivo, de modo que se adopten decisiones conjuntas en los distintos
momentos del ciclo de las politicas publicas, con lo que necesariamente
nos encaminariamos hacia la posibilidad de codisenar o redisefar esas
politicas publicas.

El libro presenta, asi, una revision critica del modelo juridico-proce-
dimental del control parlamentario y busca discutir, desde una aproxi-
macién empirica, la perspectiva sustantivo-administrativa, cuyo susten-
to normativo estd plenamente desarrollado en el caso del Congreso
mexicano, pero poco utilizado. Una premisa de este analisis es que la
perspectiva sustantivo-administrativa del control parlamentario constitu-
ye un correctivo y un complemento necesario para el modelo juridico-
procedimental. Ademds, como veremos en el transcurso del texto, la
concepcion sustantivo-administrativa del control parlamentario tiene la
ventaja adicional de fomentar y requerir la especializacion de los legis-
ladores y/o de sus cuerpos técnicos de apoyo en temas concretos de
politica publica, incluyendo la estructuracion de redes de contactos en-
tre legisladores y funcionarios publicos de alto nivel, lo que definimos
como profesionalizacion legislativa. La perspectiva sustantivo-adminis-
trativa del control parlamentario, en sintesis, supera la idea tradicional,
vinculada con la doctrina clasica de la division de poderes, segtn la cual

! Hay autores que trabajan con el concepto de control por legislacion, entendido
como un proceso técnico que le otorga al Legislativo la capacidad de revisar, eva-
luar y sancionar las iniciativas de ley, ademas de la posibilidad de modificarlas o
“congelarlas”, con lo que de alguna manera incide en el proceso de politicas publi-
cas. Esta nocion va estrechamente ligada al control politico, cuya viabilidad la otorga
la publicidad de los hechos encontrados; esto es, al hacerlos del conocimiento de la
opiniéon publica, el Congreso encuentra mas capacidad para la negociacion y even-
tual imposicién por sobre el Ejecutivo, sobre todo cuando son hechos negativos.
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unos deciden y otros ejecutan, a la vez que estos Gltimos son vigilados
para evitar posibles desviaciones (Subirats, 1991).

Frente al panorama clasico mencionado, un argumento central de
este trabajo sostiene que los procesos decisionales —que eventualmen-
te se convertirin en politicas publicas— pueden ser el resultado de
interacciones multiples entre legisladores y funcionarios de alto nivel a
través de redes, formales e informales, que permiten una codireccion
parlamentaria de los asuntos publicos. Consideramos que la disciplina
del andlisis de politicas publicas es un marco pertinente para desarrollar
este trabajo, porque se parte de un supuesto distinto, o por lo menos
mas amplio, de control parlamentario: primero, se asume que el control
es un instrumento versatil y dindmico, nunca estatico ni puramente téc-
nico; y segundo, que las decisiones de gobierno se toman tras un entre-
cruzamiento y recambio de informaciéon entre Ejecutivo y Legislativo,?
en donde la profesionalizacion legislativa juega un papel fundamental.
Esta deduccidn busca sustento en entrevistas sistemdticas que se reali-
zaron, en distintos momentos, a miembros de las asambleas legislativas
de Alemania (Bundestag), Chile y México.

Una pregunta que pretende responderse en este libro es: jpor qué
algunos congresos son mas influyentes en la codireccion del gobierno
y el codisenio de politicas publicas que otros? La pregunta se extiende
a otras dos interrogantes: squé explica las diferencias entre unos y otros
congresos? Y, ;qué consecuencias tienen esas diferencias para el proce-
so de formulacion de las politicas puablicas?

Control parlamentario y politicas publicas

Estudiar el binomio control parlamentario-politicas publicas resulta su-
mamente pertinente en un contexto en que urge revisar el papel del Po-
der Legislativo y sus aportaciones para conducir al gobierno e influir en

2 En este caso nos interesa abordar las interacciones entre Legislativo y Ejecutivo,
aunque se tiene conciencia de que las interacciones pueden ser entre muchos inte-
grantes de la arena politica. Subirats (1991) establece que la disciplina que estudia
la construccion de politicas publicas asume que los procesos decisionales son mas
bien el resultado de interacciones multiples en las que participan muchos actores
de manera simultinea: politicos electos, funcionarios de todos los niveles, pero tam-
bién partidos, grupos de interés, expertos, académicos, medios de comunicacion;
sin embargo, la relacion Ejecutivo-Legislativo es determinante.
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el diseno de las politicas puablicas. El control parlamentario como objeto
de estudio adquiere relevancia por la trascendencia que este mecanis-
mo tiene en la relacion Legislativo-Ejecutivo en tanto instituciones fun-
damentales para el ejercicio del gobierno: el Legislativo como centro,
por excelencia, de la representacion popular (Pitkin, 1998; Manin, 1998;
Kiewiet y McCubbins, 1991; Shugart y Carey, 1997); y el Ejecutivo por su
capacidad para gestionar al Estado. El control parlamentario, entonces,
se perfila como punto fundamental en la cogestion de los asuntos publi-
cos entre ambos poderes; una dimensién que ha recibido relativamente
poca atencion en la literatura, particularmente en idioma espanol.

Por lo que se refiere a la disciplina de analisis de politicas publicas,
ésta ofrece un abordaje importante para el desarrollo del presente traba-
jo, justamente porque vamos a mostrar que esta perspectiva mas amplia
de control parlamentario permite describir pertinentemente los proce-
sos decisionales, a partir de interacciones entre Ejecutivo y Legislativo
en la actuacion de determinados parlamentos o asambleas legislativas; y
mas aln, ese entrecruzamiento o recambio de funciones puede facilitar
la profesionalizacion legislativa.

La relevancia de abordar el tema de la profesionalizacion legislativa
radica en el hecho de que ésta tiene que ver con el conocimiento que
los parlamentarios y equipos técnicos de apoyo obtienen al concentrar-
se en un rubro especifico de politica pablica que los hace establecer
redes de contactos, formales e informales, con los altos niveles ge-
renciales de la burocracia pablica y, por tanto, les posibilita influir en
aquellos que toman decisiones en asuntos relacionados con esa area
especifica, en este caso, el Poder Ejecutivo y la administracion puablica
(Wesolowski, 2004; Z’graggen y Linder, 2004; Borchert y Golsch, 2005).
El modelo sustantivo-administrativo de control parlamentario se nutre
de esa profesionalizacion que facilita impulsar una especie de cogobier-
no Legislativo-Ejecutivo que la doctrina parlamentaria alemana identifi-
ca con el concepto de “cogobierno parlamentario” o parlamentarische
mitregierung (Oberreuter, 1992).

Ahi radica la importancia del tema “control parlamentario” en las de-
mocracias avanzadas. Es un punto clave sobre el cual giran las relacio-
nes entre las asambleas representativas y los gobiernos, independiente-
mente del régimen politico, sea presidencial o parlamentario, y desde
la concepcion sustantivo-administrativa se abre la posibilidad de ir mas
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alla de la idea clasica del checks and balance o de frenos y contrapesos
entre Legislativo y Ejecutivo. Es decir, el control parlamentario y su uso
eficiente —en su acepcidn mas amplia— permitiria traspasar el modelo
clasico de la teoria de separacion de poderes, hacia uno de integracion
y cooperacion de poderes (Negretto, 2003).

Para los fines de este libro, la profesionalizacion legislativa se define
como “la concentracion de la labor del diputado o senador y/o de su
cuerpo técnico de apoyo, en un area especifica de politica publica, con
el fin de adquirir mayor control e influencia en ese campo de actua-
cion, lo que incluye tres recursos principales: conocimiento del asunto,
tiempo dedicado a su estudio y andlisis, y redes de contactos formales
e informales en los organismos y agencias publicas correspondientes.”

Ahora bien, para poder analizar el papel del control parlamentario
y la profesionalizacion legislativa en el sentido sustantivo y adminis-
trativo del concepto, resulta imprescindible considerar parlamentos o
asambleas legislativas que han desarrollado este mecanismo de manera
eficiente. Este tipo de casos se pueden comparar luego con parlamentos
o asambleas legislativas que mantienen su actividad de control en los
limites de una concepcion procedimental y juridica de este mecanismo
a fin de tener una vision sistematica del tema. Por el motivo expuesto,
nuestro interés se centra en dos casos de comparacion empirica: los
congresos nacionales de Chile y México. La primera de estas asambleas
legislativas —como veremos— ha desarrollado amplios mecanismos in-
formales de control sustantivo y administrativo de la burocracia publica,
mientras que la segunda mantiene todavia sus actividades de control en
el plano procedimental y juridico. Como marco de referencia tebrico
se revisard al Parlamento federal aleman (Bundestag) porque nos sirve
para ilustrar distintos aspectos de la doctrina parlamentaria alemana, en
la que la teoria del cogobierno se ha desarrollado amplia y sistematica-
mente. No estamos comparando las realidades de México y Alemania;
el Bundestag nos facilita la explicacion del concepto de cogobierno,
porque ademas, en los hechos, el Congreso mexicano se ha ido parla-
mentarizando al adoptar mecanismos que antes solo se desarrollaban
en sistemas parlamentarios.

Es importante mencionar que con respecto al Bundestag, el control
parlamentario se concibe como un instrumento que posibilita un cons-
tante aporte del Congreso a la buena gestion puablica, de acuerdo con
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los estudios de Aberbach, Putnam y Rockman (1981: 231). A su vez,
Z'graggen y Linder (2004), asi como Borchert y Golsch (2005), desde
una perspectiva comparada, ubican al Parlamento federal aleman como
el mis influyente de Europa, por lo que resulta interesante su andlisis
para definir las posibilidades de accidon de un Parlamento en la elabora-
cion de politicas publicas y en su implementacion.

En los casos de Chile y México, la perspectiva de andlisis que propone-
mos se refiere a un fendmeno mas incipiente, reciente o en proceso, que
ha sido muy poco considerado en la literatura especializada, pues para
estos casos la division de poderes se interpreta generalmente de modo
que solo el Poder Ejecutivo tiene a su cargo los organismos administrati-
vos y, desde esa misma optica, se cree que una asamblea legislativa no
tiene, de hecho, capacidad para realizar un aporte a la elaboracion e
implementacion de politicas publicas. El caso de Chile refuta esta pers-
pectiva, que tiene mas bien el cardcter de un presupuesto formalista y
constitucional. Como veremos, el Congreso Nacional de Chile se distin-
gue por su comportamiento organizacional, que lo hace operar de ma-
nera eficiente en redes informales y le otorga una influencia sustancial
sobre la elaboracion e implementacion de politicas publicas en su pais.?

Durante la década de 1990 muchos enfoques formalistas tendieron a
subestimar esta capacidad de influencia del Congreso de Chile, pero en
los Gltimos anos la evidencia empirica acumulada al respecto se vuelve
abrumadora, como lo ha demostrado Ferraro (2008b), y a su vez, Hu-
neeus y Berrios (2004) —con evidencia en una amplia base de entre-
vistas— concluyendo que la influencia del Congreso de Chile sobre la
administracion y las politicas publicas de su pais se ha incrementado
constantemente desde la transicion.

Son diversas las razones que nos han inducido a adoptar un enfoque
de método comparado para analizar nuestro objeto de estudio, es decir,
el fendmeno del control parlamentario, el diseno y residenio de politi-
cas publicas y su relacion con la especializacion de los representantes
populares en paises como Chile y México, como posibilidad de que los

3 Véase Siavelis 1997, 2000, 2002, 2006; Montecinos, 2003; Nolte, 2003; Huneeus
y Berrios, 2004; Angell, 2005.

*# Revisar de manera puntual a Figueiredo y Limongi (1999: 10) y Mustapic (2002:
45-40), ademas de Weaver y Rockman, 1993; Tsebelis, 1995 y 2002; Huber y Shipan,
2002; Huber y McCarty, 2002.
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congresos tengan mayor influencia en la gestion publica. Este método
se considerd pertinente por las caracteristicas de los casos analizados.
Fuera de este marco —como se mencionaba arriba— se encuentra el
caso del Parlamento federal aleman, porque a este respecto el proposito
es obtener informacion util sobre las consecuencias probables de dife-
rentes disefios institucionales (Peter, 2003). Asi pues, Alemania resulta
ser un marco de referencia necesario porque muestra la plausibilidad y
los detalles de implementacion de una propuesta tedrica: el cogobierno
parlamentario que se ha elaborado a partir de la experiencia parlamen-
taria de este pais.

En el mismo sentido, vamos a revisar también la literatura sobre
el Congreso de Estados Unidos, puesto que se trata de una asamblea
legislativa con una extensa influencia sobre la gestion administrativa,
aunque en este caso la mayoria de los autores —como veremos—
sostiene que no se trata ya de un cogobierno, sino de una verdadera
“hegemonia” parlamentaria (congressional dominance) sobre la admi-
nistracion publica.

La realidad es que los sistemas presidenciales latinoamericanos han
sido comparados de manera frecuente y regular con el caso de Estados
Unidos, especialmente en lo que concierne a los estudios legislativos
(Weyland, 2002). Pero esta comparacion —como ya sugerimos arriba—
es paraddjicamente menos plausible que una comparacion con el caso
parlamentario aleman, puesto que, pese a los parecidos formales, exis-
ten profundas diferencias de funcionamiento efectivo entre los parla-
mentos latinoamericanos y el Congreso de Estados Unidos; diferencias
mucho mas considerables que las que separan el funcionamiento de
aquellos del propio Bundestag. En efecto, mientras que éste ejerce una
funcion de cogobierno en el gerenciamiento de la burocracia puablica,
el Congreso de Estados Unidos ejerce una verdadera hegemonia, segin
la opiniobn mayoritaria en la ciencia politica norteamericana, sobre la
politica puablica interna en ese pais.

La distancia con los casos latinoamericanos, donde la influencia de
los congresos sobre la politica publica suele ser reducida (salvo, como
veremos, para el caso de Chile) es mucho mayor respecto al Congreso de
Estados Unidos. Pero de cualquier forma, existen aqui algunas confusio-
nes que es importante apartar: diversos autores han documentado la per-
cepcion equivocada que se tiene con relacion a la fortaleza del presidente
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de Estados Unidos por encima del Congreso (Weyland, 2002; Huber y
Dion, 2002), y han podido mostrar que la influencia de éste en materia de
politica publica, en el interior del pais, es inferior en términos generales a
la que ejercen los presidentes en otros sistemas. En esa linea de andlisis,
muy influyente en la ciencia politica de Estados Unidos, se destaca que el
Congreso en ese pais ejerce una hegemonia en varios ambitos de la ad-
ministracion publica, en especial sobre la burocracia publica federal, en
una vision que se ha denominado Congressional Dominance (Weingast
y Moran, 1982 y 1983; Weingast, 1984; Barke y Riker, 1982; McCubbins,
1985; McCubbins et al., 1987 y 1989; Moe, 1987b).

Adicionalmente, otras razones justifican la eleccion de Alemania
como caso de referencia, pues, contrario a la idea de que por ser un
régimen parlamentario no tendria nada en comdn con los de tipo
presidencial, diversos autores han hallado puntos de encuentro in-
teresantes porque el avance de la democracia en América Latina ha
traido como consecuencia un cambio en las relaciones entre los eje-
cutivos y los legislativos en casi todos los paises, y en algunos de ellos
han introducido mecanismos propios de los sistemas parlamentarios
para hacer mas eficientes a sus asambleas representativas.’ Ademas
de ello, el desarrollo historico del Parlamento aleman tiene también
elementos en comin con el desenvolvimiento de los legislativos en
América Latina, toda vez que se caracterizan por un esfuerzo constan-
te para alcanzar mayor nivel de influencia en el sistema politico en su
conjunto; una diferencia notable con el Congreso de Estados Unidos,
donde historicamente el Legislativo ha sido fuerte. Hay, ademas, otros
elementos de cruce entre Alemania, Chile y México, como el multi-
partidismo y la disciplina partidista por parte de los legisladores, para
asegurar la construccion de sus carreras politicas, salvando diferencias
formales e informales (Von Beyme, 1998; Z’graggen y Linder, 2004;
Borchert y Golsch, 2005).

> Weber (1918), al plantear su primera conclusion sobre el Parlamento aleman,
criticd que la estructura entera de ese Legislativo se hubiera reducido a una politica
negativa, caracterizada por la critica, las quejas, los debates, enmiendas y trami-
taciones de proposiciones de ley del gobierno, “cuando sélo un parlamento que
trabaje puede servir de humus en que crezca y prosperen por la via de la seleccion
de auténticos talentos dirigentes politicos, y no puramente demagogicos” (Weber
1991: 170-171).
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Por lo que se refiere a la eleccion de los paises latinoamericanos, ha-
bria que anotar en primer lugar que es a partir de la década de 1990 y
en el marco de la reforma del Estado, cuando en la region se refuerza la
conviccion sobre la necesidad imperiosa de mejorar el funcionamiento
de los parlamentos, superar sus debilidades e insuficiencias en los pla-
nos institucional y técnico, y en lo que concierne a sus relaciones con
la sociedad civil (Alcantara, 1998).

El Congreso Nacional de Chile surge como un caso un tanto diver-
gente, que no satisface muchas de las generalidades que proyectan las
teorias mas aceptadas sobre la gestion de los regimenes democraticos
en América Latina, las cuales, entre otras cosas, plantean la debilidad
de instituciones como el Congreso ante presidentes fuertes. Segiin Va-
lenzuela (1998), historicamente, las instituciones politicas chilenas han
tenido una evoluciéon similar a las de Europa y de Estados Unidos, lo
que ha hecho que se ubique a este pais entre los mas democraticos del
mundo, y por lo que se refiere a su Legislativo, se caracteriza por haber
desarrollado una capacidad técnico-profesional y de socializacion de
sus miembros con ciertos patrones de comportamiento organizacional
como una forma de operar de manera eficiente para dar sustento a la
gobernabilidad (Nolte, 2003: 58), ademas de que desde el Congreso
se articularon las principales fuerzas politicas y sociales, y hasta cierto
punto antagonicas del pais, a fin de solucionar de manera pacifica los
conflictos (Siavelis, 2000).

Ese avance que caracteriza al Legislativo chileno lo hizo un caso
atractivo para comparar con otro histéricamente situado en un papel
secundario en materia de decisiones politicas y de gestion publica: el
Congreso mexicano, segiin documentan aspectos que han llevado a esa
debilidad: Valadés (1988), Bé&jar (1995), Ugalde (2000), Lujambio (2001)
y Juan José Rodriguez Prats (2000), entre otros muchos que los han
trabajado y revisado.

Finalmente, es oportuno mencionar que son muchos los estudios que
se encaminan a resaltar el control parlamentario mas alla de la simple
fiscalizacion ex post del gobierno o de las fronteras de lo juridico-
procedimental. Sin embargo, en un primer acercamiento a los temas
de control parlamentario, el disefio y redisefio de las politicas publicas
y la especializacion legislativa, se comprob6 que si bien estamos ante
asuntos considerados clave en la relacion Legislativo-Ejecutivo, inde-



28 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

pendientemente de la perspectiva de analisis, se hace notar una gran
coincidencia doctrinal respecto a ciertos problemas centrales: la percep-
cion del debilitamiento per se del Parlamento atribuible a la existencia
de una crisis de esa institucion en el entramado politico.

De ahi que este trabajo prefiera enfocarse a partir del neoinstitucio-
nalismo, el cual permitird superar la idea de declive de la institucion,
para sustituirla por una imagen en la que la institucion ha procedido a
reajustar sus funciones en el seno de las sociedades contemporaneas,
adaptandose a los nuevos requerimientos (Peters, 2003: 37-38).

En resumen, el proposito es describir la transformacion, en la practi-
ca, del modelo de control parlamentario juridico-procedimental a uno
sustantivo-administrativo. De ahi que trabajos como los de Aberbach,
Putnam y Rockman (1981), Oberreuter (1980 y 1992) y Rosenbloom
(2000) resulten fundamentales para comprender que el control parla-
mentario no es so6lo preocupacion por los mecanismos de vigilancia o
sancion, ni tampoco tiene un exclusivo interés por los aspectos forma-
les del proceso legislativo establecido en las constituciones y/o regla-
mentos, sino que es un mecanismo que va mas alla de la fiscalizacion
posterior de los actos de gobierno y que eventualmente puede facilitar
la codireccion gubernamental entre Legislativo y Ejecutivo a partir de
codisenar las politicas publicas, o bien, redisenarlas.

Es precisamente el estudio de la formacion de decisiones politicas y su
implementacion, a partir de la disciplina de analisis de politicas publicas,
lo que nos abre la posibilidad de examinar el control parlamentario en
accion, en su concepcion mas amplia que es la dimension sustantivo-
administrativa, a fin de explicar procesos de intervencion legislativa en la
gestion publica.

Sabemos de cierto lo siguiente: la posibilidad de ejercer un control
parlamentario sustantivo-administrativo para generar un mecanismo de
codireccion del gobierno y codisefio de politicas publicas implica una
construccion institucional que requiere una gran dosis de disposicion
politica para ir articulando una relacion distinta entre Ejecutivo y Legis-
lativo.

También es oportuno mencionar que el resultado de la investigacion
reflejada en este libro es una version individual sobre el control parla-
mentario a través del proceso de politicas ptblicas y la especializacion
legislativa. Estamos conscientes de que hay versiones alternativas que
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critican e incluso rechazan el enfoque que se imprime aqui. Todas esas
observaciones se agradecen y seran bienvenidas, esperando que con el
intercambio de puntos de vista y el debate que pueda generarse, se va-
yan ampliando, esclarezcan y especialicen distintas ramas de la ciencia
politica.






CAPITULO 1

Acercamiento tedrico al fenbmeno
de control parlamentario como
instancia de codireccion

del gobierno

“Quien reduce el control parlamentario a un derecho

de oposicion o de minoria, lo limita al horizonte de un mero
revisor de cuentas y lo aleja de la pretension determinante
de un poder de sancion decisivo”.

Sterrant (1989: 1328), Parlamentsrecht und Parlamentspraxis

Introduccion

Conducir al Estado y ejercer el poder es un proceso en el que teori-
camente estan implicados, de manera conjunta, el Legislativo y el Eje-
cutivo, ya sea en un sistema presidencial o uno parlamentario. Cada
poder, por supuesto, se diferencia por el papel que desempena en su
respectivo ambito, que los hace tener tanto intereses distintos como
estrategias diversas para obtener lo que buscan. Por eso, entre otras
cosas, siendo un argumento cldsico, esa codireccion del gobierno es
un asunto todavia no resuelto del todo por la teoria de la democracia
en las sociedades modernas y, por el contrario, suele haber tensiones
constantes entre las capacidades legislativas del Ejecutivo y las faculta-
des de ejecucion del Legislativo; de hecho, es comun restarle potestad
al Congreso para ejercer la accidon de gobierno, a fin de restringirlo a
sus funciones legislativas.

Sin embargo, el Legislativo o Parlamento es un 6rgano del Estado
con poder politico, cuya naturaleza primordial es representativa, lo que
lo convierte en una institucion de caracter colectivo, deliberativo y con

(31]
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capacidad de legislacion y de control del Ejecutivo (Alcantara et al.,
2005b). Este ultimo, el control, otorga al Legislativo una capacidad de
accion de gobierno que no ha sido suficientemente atendida por la li-
teratura y que tiene que ver con la posibilidad de codirigir al gobierno
junto con el Ejecutivo, toda vez que le permite al Parlamento participar
en el proceso de politicas publicas y darle seguimiento a las mismas
mediante diversos mecanismos, mas alla de la mera fiscalizacion de los
actos de gobierno. Y es que la fiscalizacion, entendida como vigilancia
o comprobaciéon del gasto puablico, equiparada con el control parlamen-
tario, es una de las mas grandes confusiones que surgieron alrededor
de este concepto, que se afianzo en gran parte de la bibliografia hacia
finales del siglo xix y principios del xx. Equiparar la fiscalizacion del gas-
to puablico con el control parlamentario es reducir su ambito de accion y
entenderlo s6lo como un instrumento de control legal y administrativo
del presupuesto publico, dejando de lado las capacidades de decision
y de intervencion en los asuntos publicos que potencialmente pueden
ejercerse desde las asambleas legislativas (Figueroa, 2007).

Hoy dia, si bien hay variaciones segin el régimen, sea presidencial
o parlamentario, y existen instrumentos y procedimientos especificos
de control, segiin sea el caso, el principio del control parlamentario es
mucho mas amplio que la mera fiscalizacion del gasto publico (Aragon,
1998: 37; Krause, 1999; Fuchs y Nolte, 2005: 61; Valadés, 2007).

La idea central que se defiende en las siguientes paginas se basa en
la vision moderna que introdujo Oberreuter (1992) sobre el control
parlamentario entendido como instancia de codireccion del gobierno
(mitregierung), es decir, la posibilidad de participar en los principios,
criterios y formas de elaborar, disenar, gestionar y dirigir los asuntos pu-
blicos. Por tanto, en este capitulo se hace una revision critica del modelo
juridico-procedimental del control parlamentario, por cierto, el que mas
abunda en la literatura al respecto y, desde una aproximacion empirica,
se afronta la perspectiva sustantivo-administrativa del control parlamen-
tario, bajo la premisa de que se trata de un concepto mas enriquecido y
deseable en la relacion Legislativo-Ejecutivo, que facilita la codireccion
del gobierno y que necesariamente pasa por la especializacion legislati-
va en temas concretos de politicas publicas y las vinculaciones formales
e informales entre legisladores y la alta direcciéon de la administracion
del Estado.
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En el presente capitulo se pretende dejar atrds la idea, muy aceptada
en la ciencia politica, que surge desde la division de poderes, y que
tiene que ver con que un poder decide, otro ejecuta (Lindblom, 1991:
5; Subirats, 1991) y donde el que ejecuta es vigilado para evitar posibles
desviaciones. Se infiere como una vision clasica que parece fijar en
ambitos cerrados a cada uno de los poderes, sin posibilidades de cola-
boracion en la accion de gobierno, aun en los sistemas parlamentarios,
donde los poderes se comparten; una idea de no colaboracion que,
por supuesto, tiene mas fuerza en los sistemas presidenciales donde,
como dirfa Sartori (2002: 227), los representantes populares se toman
muy en serio su apelativo de “legisladores” y, en el mejor de los casos,
es lo Gnico que hacen y se olvidan que los parlamentos tienen otras
funciones como la de participar en la codireccion del gobierno, en una
perspectiva de integracion y cooperacion entre poderes, sobre la que se
viene reflexionando desde hace mucho tiempo en las democracias mas
avanzadas (Negretto, 2003).

Una vez que se describan las perspectivas tedricas de analisis sobre el
control parlamentario, el objetivo es dejar clara la hipotesis central sobre
la que se basa este trabajo: el control parlamentario como instancia del
Poder Legislativo para codirigir al gobierno, junto con el Ejecutivo, a
través de su participacion en la configuracion de las politicas publicas
y en los procesos decisionales. Una perspectiva que se fundamenta a
partir de los trabajos de Oberreuter (1992), Aberbach, Putnam y Rock-
man (1981) y Krumwiede y Nolte (2000), en la que el elemento basico
de control se obtiene a través de la informacion adecuada con la que
cuenten los legisladores a través de tres fuentes distintas: a) por parte
del gobierno; b) por parte del mismo parlamento, y ¢) por parte de
otros actores (Ismayr 2001: 302-303; Steffani, 1989: 1332), de ahi que
la especializacion legislativa sea primordial en temas concretos de po-
litica publica y las redes, formales e informales, que establezcan los
parlamentarios con la burocracia pablica tal y como se describird en el
Capitulo II.

El control parlamentario

El control parlamentario es una de las funciones cldsicas de la institucion
representativa, lldimese poder u 6rgano Legislativo, cuerpo colegiado re-
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presentativo, asamblea, Parlamento o Congreso.! El control constituye el
origen de los 6rganos legislativos liberales, en los que las restricciones
al poder del monarca absoluto, por parte de los representantes de la
burguesia, constituia el principal objeto, intentando obstaculizar y re-
cortar el poder politico de monarcas y nobles (Molas y Pitarch, 1987:
35). Otros autores como Mora-Donatto (2001) documentan como en un
primer momento, y teniendo como escenario a las monarquias consti-
tucionales, se organizo el control a partir de la inmunidad del jefe de
Estado, de tal manera que la responsabilidad de éste quedaba a salvo
a través de la figura del refrendo y, en tal sentido, s6lo el Consejo de
Ministros podia ser objeto de control. Una segunda etapa vincul6 dos
conceptos: la responsabilidad politica, por un lado, y la responsabilidad
penal (el impeachment inglés); por otro mas tarde se fusionarian en uno
solo: la responsabilidad politico-penal, que exigia la dimision de los
miembros del gobierno, bajo la amenaza de ser juzgados.

Uno de los clasicos liberales, John Stuart Mill, fue de los primeros en
ponderar el papel central del control en los parlamentos, concretamente
el control sobre las administraciones publicas, tras advertir los peligros
de un aparato grande de Estado y la tirania que podia suponer la bu-
rocracia. En su trabajo, Representative Goverment, Mill consideré que
la forma de representacion de los parlamentos podia variar, no asi la
facultad de control como instancia fundamental de un 6rgano represen-
tativo a través del cual podria vigilar, pero también exponer o justificar
los actos de gobierno (2004: 51-52).

El desarrollo historico de este concepto ha sido mis prolifico en los
estudios juridicos donde se considera al control parlamentario como un
mecanismo con una dosis muy fuerte de sancion al Ejecutivo como su
fin dltimo (Garcia Pelayo, 1986: 73). Autores como Montero y Garcia
Morillo (1984: 19) describen que este argumento responde a una idea

1 El uso del concepto control parlamentarioy no control legislativo se justifica
por dos ideas bdsicas, retomando a Pedroza (1997: 29-31): la primera es que, de-
bido al crecimiento de la tecnocracia y por la propia estructura del Ejecutivo, el
Parlamento, Congreso o Asamblea, independientemente del régimen de gobierno
de que se trate, ya no solo tiene como actividad la funcion legislativa, sino que realiza
ademds, segiin un criterio enunciativo y no limitativo, otras funciones, como la de di-
reccion politica, la deliberativa, la informativa, la de control, entre otras; la segunda es
que el término “legislativo” remite a la normatividad juridica de los principios, reglas
técnicas aplicables al objeto y fines de la ley.
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simple y prictica: dado que los elegidos por el pueblo encarnan su
voluntad, deben vigilar la direccion escogida por la politica del Estado
a fin de mantenerla en la linea de lo que corresponde a lo querido por
la colectividad nacional. Es decir, el control parlamentario del gobierno
como técnica juridico-constitucional nace encaminada a garantizar que
la actuacion de los gobernantes responda a la voluntad popular (Garcia
Morillo, 1985: 20).

A esta perspectiva del control parlamentario se le ha denominado
clasica o tradicional, identificada con la exigencia de responsabilidad
politica, que comprende instrumentos de control como la mocion de
censura, la cuestion de confianza, el control sobre los decretos-leyes,
la aprobaciéon de tratados internacionales y la ampliacion de créditos,
bajo el argumento de que el resultado negativo en el ejercicio de éstos
necesariamente corresponde a una sancion (Santaolalla, 1987: 222). Es
decir, para la doctrina clasica, el fundamento central del control parla-
mentario es provocar la caida del gobierno, aunque hay autores que
matizan dicha postura como Garcia Morillo (1986: 46), quien considera
que la consecuencia de aplicar la doctrina, tal cual, llevaria consigo
dejar fuera los sistemas de gobierno donde no existe la exigencia de
la responsabilidad politica por parte del Legislativo hacia el Ejecutivo,
como Estados Unidos, México, Chile y otros paises de América, donde
el control no estd vinculado a ningin efecto juridico necesario, como es
la remocioén del gobierno.?

En esencia, la dogmatica juridica de la doctrina clasica tiene puesto
su acento en la interpretacion y en el problema de la determinacion
del contenido de la norma. En el anilisis juridico, la accion en la vida
social ocupa un papel secundario, cuando no inexistente, aunque en
los Gltimos afos se ha experimentado un cambio significativo ante el
hecho de que este tipo de control parlamentario no es adecuado a la
realidad presente, ni en la teoria ni en la practica (Rubio, 1985: 84), por

% La doctrina clasica del control parlamentario distingue, por cierto, entre siste-
mas parlamentarios en Europa y sistemas presidenciales en América. En el primero
de los casos, el gobierno depende del Parlamento, por lo que es necesaria la con-
fianza de la institucion representativa en los gobernantes para mantenerse; en el
segundo de los casos, en cambio, el titular del Ejecutivo es elegido mediante elec-
cion popular y no requiere de la confianza parlamentaria para su mantenimiento
(Pedroza, 1996: 27, 32-33).
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lo que los propios juristas comienzan a tomar conciencia de la natura-
leza dinamica de las leyes y de las funciones que le corresponden a los
legislativos, mas alla de legislar (Figueroa y Osés, 1998: 215).

Ese cambio se ha visto reflejado en una multitud de interpretaciones
y aproximaciones a través de las cuales se ha querido explicar el control
parlamentario. Krause (1999: 535) ya advertia que no existe una nocion
que con tanta frecuencia se quiera explicar de distintas formas y, de he-
cho, hay un campo rico en las variaciones terminologicas del concepto.
Sin embargo, esas aproximaciones bien podrian agruparse en tres:

1. Segun las funciones puede ser control legislativo o control politico
(Sartori, 2002: 227).2

2. Segun el momento se le considera control ex ante o control ex post.

3. Dependiendo del tipo de régimen politico, sea presidencial o
parlamentario, porque los instrumentos de control varian® (Strom
2003).

A partir de estos acercamientos, el control parlamentario puede adop-
tar un camulo de elementos en torno a los cuales se puede debatir, pero
a nuestro juicio, destacarian dos grandes modelos: uno, desarrollado
por la literatura juridico-constitucional que se ha preocupado mas por el

% Sartori (2002: 227) considera que en los parlamentos de nuestro tiempo se
ejerce el control de la legislacion y el control de la actividad de direcciéon politica
del gobierno con una funcién asociada de inspeccion, que denomina “control poli-
tico” y que, en la dindmica de este libro, se entiende como control parlamentario.
En todo caso, segun la perspectiva de Sartori, el control parlamentario tendria dos
vertientes: el control desde la legislacion y el control propiamente del Ejecutivo y
la burocracia, aunque ambas tengan implicita la preocupacion de evitar los excesos
del poder. En uno y otro caso, Valadés (1988) advierte que la ejecucion de este me-
canismo también estd condicionada por multiples factores, los cuales, para intentar
describirlos, ubica como aquellos que tienen que ver con la lucha por el control
parlamentario, la lucha contra el control parlamentario y la lucha en el control par-
lamentario.

4 Aun cuando hay variaciones en cuanto al control parlamentario segtn el régi-
men, Aragon (1998: 37) advierte que una cosa son los instrumentos y procedimien-
tos especificos de control parlamentario, y otra la funcion de control parlamentario,
que si bien se realiza particularmente a través de instrumentos y procedimientos
propios de cada sistema, no deja de realizarse también de manera general a través
de todas las actividades de la Cimara.
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estudio de la vigilancia, limitacion y eventual sancion de quien ostenta
el poder, lo que responde a una concepcion técnica que ubicamos en el
modelo juridico-procedimental; y otro, el modelo sustantivo-adminis-
trativo, que establece una vinculacion con la disciplina del analisis de
las politicas publicas, en donde el concepto de control parlamentario
se transforma, o bien se enriquece, porque puede convertirse en un
mecanismo mediante el cual el Parlamento o Congreso no solo evalaa
y sanciona las acciones del gobierno, sino también puede incidir en las
decisiones publicas.

Los modelos del control parlamentario

El control parlamentario del gobierno es un asunto que todavia tiene
varios aspectos por resolver, aun cuando se trata de un mecanismo que
surgio junto con la creacion de los parlamentos. Es un problema antiguo
para el que han surgido diversidad de soluciones con el proposito de
hacerlo efectivo, lo que ha resultado dificil por estar enmarcado siem-
pre en el ejercicio del poder entre Ejecutivo y Legislativo, sean sistemas
presidenciales o parlamentarios. Por ello es que, si la atencion se centra
en los aspectos normativos, queriendo hacer valer lo estipulado por las
leyes y los reglamentos, se corre el riesgo de tener una vision parcial del
problema, aunque también es verdad que si solo se revisan las pautas
politicas, se pierden algunos referentes importantes.

Ante tales circunstancias, es necesario abordar un concepto mas am-
plio que considere toda actividad (normativa y no normativa / formal e
informal) de las camaras, destinada a ejercer el control parlamentario de
las acciones del gobierno, a partir de una aproximacion empirica que
discuta la capacidad parlamentaria para influir sobre la agenda de poli-
ticas publicas, de tal suerte que el Parlamento o el Legislativo no conti-
nie siendo un actor institucional independiente pero irrelevante, como
ya lo advertia Willoughby (1913; 1934) en sus estudios seminales acerca
de la participacion del Congreso estadounidense y su contribucién en
la organizacion del Estado y en el funcionamiento de la maquinaria gu-
bernamental estadounidense.

En este contexto, diremos que el problema del control parlamenta-
rio del gobierno en las democracias modernas es uno de los ejes mas
importantes de la vida institucional, condicionado por una multitud de
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factores, todos relacionados con la lucha por el poder entre Ejecutivo
y Legislativo en un intento por ganar o recuperar control a expensas
de uno y otro (Valadés 1988: 3-5). De la forma en que se ejecute ese
control depende el grado de influencia del Legislativo en el sistema
politico, su capacidad real de gobernar o la imposibilidad de adoptar
decisiones. Por ello, tomando en cuenta que estamos ante un fendéme-
no juridico-politico, resulta muy conveniente hacer una descripcion de
los dos modelos de control parlamentario que estamos considerando
para analizar los matices o los efectos en realidades diferentes, con el
objetivo de sustentar un conocimiento empirico de por qué algunas
asambleas legislativas son mas influyentes que otras.

El modelo juridico-procedimental del control parlamentario

Desde una perspectiva teorica juridico-procedimental, el control parla-
mentario del gobierno no es sino una subespecie concreta de los controles
juridicos (Garcia Morillo, 1985: 41-42) integrado por dos momentos dife-
rentes: el primero, cuando se determina si la actuacion del sujeto corres-
ponde al parametro establecido; y el segundo, cuando el sujeto controlan-
te impide al controlado la continuacion de una actividad por no cumplir
con los parametros y, eventualmente, le sanciona. Es un control que se
ejerce sobre los 6rganos y no sobre las normas (Aragon, 2002).

Estas consideraciones responden al concepto tradicional de control
parlamentario entendido como exigencia de la responsabilidad politi-
ca del gobierno (Garcia, 1985: 73), el cual considera que el momento
fundamental de este mecanismo es el sancionador, e incluso se centra
basicamente en la remocion del gobierno o en la mocion de censura.’

> Esta es una concepcion genérica del control juridico sobre la relacion de control
parlamentario-Poder Ejecutivo. Garcia Morillo (1985) considera que la identificacion
del control parlamentario del gobierno y la exigencia de la responsabilidad politica
conducen a negar la existencia de un control del Ejecutivo por parte del Legislativo
en los sistemas presidencialistas o de separacion rigida de poderes, en los cuales,
si bien es cierto que el control se realiza a través de medios diferentes a los usuales
en los sistemas parlamentarios, no es menos cierto que existe una actividad parla-
mentaria de control del Ejecutivo, aun cuando esta actividad no pueda desembocar
en la remocion del titular de este ultimo poder. Es decir, la estructura del control
parlamentario y de la remocion del gobierno no son similares aun cuando sean
fenébmenos conexos.



ACERCAMIENTO TEORICO AL FENOMENO DE CONTROL PARLAMENTARIO 39

El riesgo de esta perspectiva es el reduccionismo con que se estaria
mirando al control parlamentario, entendiéndolo s6lo como un acto
sancionador a partir de su dimension normativa, cuando en realidad se
trata de un proceso mucho mas amplio y complejo, como veremos mas
adelante.

Este modelo juridico-procedimental, en una acepcion mas amplia,
estd estrechamente ligado con una perspectiva politolégica del control
parlamentario, a la que suele llamarsele control politico. Esto es, defini-
do por las teorias democriticas, el control parlamentario se ubica como
un control horizontal, que tiene que ver con los limites de los poderes
politicos, o bien, por los controles mutuos de los diversos ramos del
poder, en este caso, Ejecutivo y Legislativo. En la vision del trabajo cla-
sico de O’Donnell (1998), el control parlamentario se entenderia como
accountability horizontal que presupone la existencia de agencias esta-
tales que tienen la autoridad legal y estan facticamente dispuestas y ca-
pacitadas para emprender acciones, que van desde el control rutinario
hasta sanciones legales o incluso impeachment, en relacion con actos u
omisiones de otros agentes o agencias del Estado que pueden, en prin-
cipio o presuntamente, ser calificados como ilicitos.

Esta perspectiva politologica se basa en la teoria de los contrapode-
res, ideologia que, a fin de limitar el poder y/o garantizar los derechos
fundamentales, propone un sistema institucional de pesos y contrapesos
o checks and balance, término que proviene del constitucionalismo an-
glosajon. La teoria de Montesquieu sobre la separacion de poderes es,
obviamente, la principal fuente doctrinal de este tipo de constituciona-
lismo, cuyo principio basico es el de prevenir que una rama del poder
se convierta en suprema. En esta nocion, el control parlamentario seria
un instrumento del esquema de rendicion de cuentas, el cual remite a la
obligacion de los gobernantes y la administracion publica de informarse
entre si (rendicion de cuentas horizontal o accountability horizontal).

Este checks and balance esta determinado casi siempre por una tra-
dicional vision del diseno constitucional que otorga mas autoridad poli-
tica o de poder al Ejecutivo. El control parlamentario, visto desde aqui,
sigue estando en el ambito juridico, toda vez que si bien la rendicion
de cuentas tiene la voluntad politica como uno de sus principales ele-
mentos, es mediante el ordenamiento juridico que se consigue el asegu-
ramiento de cumplirse o no, es decir, a través del establecimiento nor-
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mativo de controles para los poderes publicos frente a otros: candados,
frenos, contrapesos y vigilancia (Figueroa, 2007: 11).

Este modelo, mas que control parlamentario, trata de hacer valer la
responsabilidad horizontal entre los poderes, que se determina a través
de un juego en el que participan de igual a igual y donde lo fundamental
es maximizar la transparencia, desvelar el poder ilegitimo o arbitrario,
y desalentar abusos e ilegalidades cometidas por las distintas ramas del
Ejecutivo, por lo que regulamente tiene un fuerte aliado en la publicidad
de los hechos para que un mayor nimero de ciudadanos los conozca.
La critica y la valoracion de las actividades puablicas son los elementos
del control politico, por lo que no necesariamente, como consecuencia,
opera la anulacion del acto o la remocion del titular o titulares del 6rgano.
Solo en casos excepcionales, cuando el ordenamiento asi lo establece,
pueden producirse consecuencias con efectos juridicos sancionadores
(Pedroza, 1996: 31).

Es a partir de la década de 1990 cuando el debate sobre la responsa-
bilidad horizontal de las instituciones comienza a tener auge, no sin cri-
ticas fuertes como aquellas de diversos autores que argumentaron que
este accountability horizontal era fiacilmente debilitado o inoperante
ante poderes independientes que variaban su responsabilidad cuando
de accountability vertical se trataba (Moreno, Crips y Shugart, 2003),
aunque los defensores de este modelo de control insistieron en que se
trataba de un ideal institucional primero, porque supervisar o controlar
es una funcién constitucional o estatutaria propia de los parlamentos vy,
segundo, porque las legislaturas estaban sujetas a una responsabilidad
vertical debido a sus caracteristicas de representacion, lo que las legiti-
maba. Desde nuestro punto de vista y de acuerdo con Kenney (2003),
el control es un producto complejo donde intervienen distintas institu-
ciones que se estructuran en redes, por tanto, la horizontalidad, en todo
caso, es rebasada.

En realidad, el accountability horizontal no es considerado por la
generalidad de la literatura como un control parlamentario en si, sino
mas bien, como ya se anoto, responde a la idea clasica del checks and
balances o modelo de frenos y contrapesos, cuyo objetivo es mantener
la separacion de poderes mediante el equilibrio, a través de una distri-
bucién de poderes tal que permita a cada uno de los agente estatales
bloquear las decisiones de los otros, en ausencia de acuerdos entre
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ellos. A partir de esta peculiaridad, el modelo politologico del control
parlamentario es entendido como supervision y, por tanto, eso si, una
caracteristica importante en la relacion Ejecutivo-Legislativo, en la cual
el Ejecutivo debe al Legislativo ciertas obligaciones y/o informacion,
segun lo establece la norma.

Sin embargo, es comin que en la practica y fuera de lo normativo,
surjan posiciones de conflicto, cooperacion o independencia entre los
poderes Legislativo y Ejecutivo, que es precisamente lo que refuerza al
control parlamentario y le otorga la posibilidad de convertirse en un
instrumento para la codireccion del gobierno, en la que, en todo caso,
vendria a ser la version mas moderna de checks and balance, es decir,
aquella perspectiva que rebasa el sistema de equilibrios y vetos mutuos
y da paso a esquemas de integracion y cooperacion entre poderes (Fix-
Zamudio, 1987: 597, 621-622). En este trabajo nos interesa el nuevo
modelo de frenos y contrapesos que empieza a discutirse en las demo-
cracias modernas y que tiene como premisa la integracion y coopera-
cion de poderes, bajo el argumento que sostiene Negretto (2003) en el
sentido de que los checks and balances clasicos no son el disefio nor-
mativo mas deseable entre Ejecutivo y Legislativo porque, entre otras
cosas, frustra tanto las posibilidades de formar mayorias legislativas con
capacidad decisoria, como de lograr decisiones ripidas y efectivas en
casos en los que los cambios de legislacion se tornan necesarios o de-
seables para satisfacer las demandas de la ciudadania, ademis de que
impide la cooperacion entre poderes.

El modelo sustantivo-administrativo

Los procesos de legitimacion y representacion de los parlamentos han
cambiado en la practica y, con ello, también ha evolucionado el con-
cepto de control parlamentario. Ismayr (2001: 39) documenta la manera
en que la necesaria participacion del Parlamento y la administracion
publica en la formulacion de politica publicas ha generado un entrela-
zamiento entre los que se suelen considerar controles ex antey contro-
les ex post, por lo que el control ahora se extiende a todas las areas de
actividad y se explica desde una perspectiva mas dinamica y compleja.

Una premisa de este andlisis, que se coment6 al inicio, es que la
perspectiva sustantivo-administrativa del control parlamentario constitu-
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ye un correctivo y un complemento necesario para el modelo juridico-
procedimental, porque en este ultimo se concibe el término proceso
legislativo como un fenémeno politico generado por demandas social-
mente determinables y resuelto por decisiones juridicamente denomi-
nadas “leyes” o “decretos” (Serna de la Garza, 1997), y se asume que
esas demandas provienen de los ciudadanos que buscan una solucion
a una problematica, y los facultados constitucionalmente para ello® son
quienes formulan, a partir de esas peticiones, una iniciativa que retina
las condiciones y caracteristicas legales o constitucionales.

En el fondo, ese proceso legislativo lleva implicito el proceso de politi-
cas publicas, aunque el Congreso mexicano se ha eregido, en el mejor de
los casos, como el hacedor de leyes sin implicarse mas alla aun cuando
constitucionalmente estd facultado. Por ello es que el desenvolvimiento
que ha tenido la perspectiva de andlisis del control parlamentario desde
una vision administrativa permite considerarlo, hoy dia, como un princi-
pio general que le concede al Poder Legislativo jugar otro papel, sea en
sistemas presidenciales o parlamentarios, toda vez que si bien son formas
de gobierno que responden a logicas politicas e historicas distintas, am-
bos sistemas surgen por oposicion a estructuras en las que el poder se
concentraba en un solo individuo o en un solo 6rgano. Su desarrollo his-
torico y tedrico, hasta llegar a las democracias modernas, ha convertido
al control parlamentario en el medio de intervencion politica de mayor
calado, pues, incluso, tedricamente se considera al gobierno como una
“comision” del Legislativo que ha de ejecutar su politica bajo el control
del Congreso (Martinez Elipe, 2000: 99-100).

Desde una perspectiva sustantivo-administrativa, el control parla-
mentario tiene que ver con una de las formas de conseguir un elemento
de equilibrio entre el Legislativo y el Ejecutivo que se manifiesta, pre-
cisamente, durante el proceso de elaboracion de las politicas publicas.
Trabajos como los de McCubbins y Schwartz (1984), Calvert, McCubbins

¢ El articulo 71 de la Constitucion mexicana seiala que tienen el derecho de
iniciar leyes o decretos, el presidente de la republica, los diputados o senadores al
Congreso de la Union, y las legislaturas de los estados. En la Gltima reforma cons-
titucional al citado articulo, mediante decreto publicado en el Diario Oficial de la
Federacion, el 8 de agosto de 2012, se determina que tienen esta facultad también
los ciudadanos en un ndmero equivalente, por lo menos, al 0.13% de la lista nomi-
nal de electores, en los términos que senalen las leyes.
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y Weingast (1989) y McCubbins, Noll y Weingast (1989) han demostra-
do que en la funcion legislativa del Congreso reside gran parte de su
poder para establecer controles efectivos sobre el proceso de diseno y
ejecucion de politicas pablicas, toda vez que durante el transcurso de la
elaboracion de la legislacion, el Congreso tiene una oportunidad Gnica
para introducir las reglamentaciones necesarias para limitar la discrecio-
nalidad que los diferentes actores tendran durante la implementacion.

Dichos autores, ademis de Epstein y O'Halloran (1999) y Huber y
Shipan (2002), coinciden en sefialar que el mecanismo de control par-
lamentario se ejerce, en primer lugar, cuando en una ley se definen en
forma detallada los rasgos de la politica a llevar a cabo y las atribucio-
nes de quienes la ejecutaran, ademas de que también se incluyen dis-
positivos destinados a controlar el poder discrecional que el Parlamento
esta dispuesto a delegar en el Ejecutivo o en la burocracia. Pero durante
la ejecucion de la politica puablica el control parlamentario tiene que
continuar, de lo contrario el Congreso perderad toda influencia en las
futuras decisiones sobre dicha politica, que la reformulan de manera
constante. Como senala Peters (1992), la distincion de etapas o fases del
ciclo de politicas pablicas es solamente analitica: en la prictica, la im-
plementacion de una politica supone su constante reformulacion. Para
el caso del Congreso de Estados Unidos, tanto Aberbach, como Kauf-
mann y Rosenbloom (2000) han mostrado que los comités y subcomités
legislativos mantienen un detallado control sobre la implementacion
de las politicas, mediante solidas redes informales entre directivos de
agencias publicas, legisladores y staff.

Por cierto esta perspectiva de andlisis no es nueva. De hecho, We-
ber (1918), tras la critica al Parlamento federal aleman, planteaba una
vision mas moderna del mismo que fundamenta en su propuesta de
una codireccion de la burocracia entre el Legislativo y el Ejecutivo.
Idea que retoma Oberreuter (1980: 4), a partir del trabajo de Biaumlin
y Kewening (Oberreuter, 1992: 169), cuando a finales de la década de
1960 se genera una discusion sobre el papel que el Parlamento aleman
debia jugar en el sistema politico de entonces. Estos autores recharazon
el papel negativo del Parlamento y propusieron articular su papel positivo,
como recoge Ferraro (2008a), para lo cual no se limitaron a analizar s6lo
la funcién de fiscalizacion de los parlamentos, sino que proyectaron la
idea de que los comités parlamentarios funcionaran como instancias de
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cogobierno (mitregierung); es decir, que el Parlamento ejerciera la di-
reccion del Estado conjuntamente con el Ejecutivo, en una especie de
codireccion de la burocracia.

Para Oberreuter (1980), la idea de control parlamentario del gobierno
como codireccion (mitsteuerung) de los asuntos publicos representa la
vision moderna del trabajo parlamentario,” que va mis alla de su fun-
cion clasica de fiscalizacion y vigilancia del Ejecutivo; tesis que tiene
muchas semejanzas con lo que plantean Aberbach (1990) y Rosenbloom
(2000) para el caso del Congreso de Estados Unidos. Especialmente
para Rosenbloom (2000: 23), la burocracia de este pais es una extension
del Poder Legislativo, porque las agencias de la administracion publica
son las que completan los detalles de la legislacion mediante reglamen-
taciones, de modo que el Congreso las dirige sin mayor intermediacion
y simplemente les delega autoridad legislativa. Estos puntos de vista
rechazan, por tanto, una distincion estricta entre controles previos a la
ejecucion de las leyes (contenidos en la ley misma) y controles poste-
riores, que el Congreso realiza sobre la burocracia para constatar que
la ley se aplique segin sus propoésitos. Mas bien, el control parlamen-
tario es un Gnico proceso dinamico de formulacion e implementacion
de politicas publicas, bajo la direccion del Congreso (Ismayr, 2001: 39;
Ferraro, 2008a: 206-207).

Incluso, desde la escuela de la eleccion racional (rational choice),
autores como Lupia (2003: 44-53) y Strom (2003: 67-73) identifican dos
grandes clasificaciones del control parlamentario: el ex ante y el ex
post; grosso modo, el primero es para anticiparse a los problemas vy,
el segundo, para ejercerlo después de cometidos los hechos. Calvert,
McCubbins y Weingast (1989: 605) destacan la importancia de la etapa
ex ante, o etapa de disefo, es decir, ponderan el inicio del proceso de
politicas publicas por ser el momento en el que se establece la mision

7 En Europa, el ideal democratizador del constitucionalismo de la década de
1920, detenido solo por las dictaduras de la siguiente década, acabd por reforzar, en
la segunda mitad de la década de 1940, la posicion central del Parlamento en el con-
junto del sistema politico, de manera que éste no soélo consolido su papel central a
través de sus tradicionales funciones legislativas, presupuestarias y de control, sino
que adquiri6é un notable protagonismo en otros campos y actividades a través de lo
que la doctrina italiana ha denominado indirizzo, esto es, en donde el Parlamento
asume predominantemente funciones de direccion e impulso de la accion politica
(véase Mora-Donnato, 2001).
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de las dependencias administrativas y las atribuciones que tendran, en-
tre otras cosas; en cuanto al mecanismos ex post, los autores llaman la
atencion sobre las fuertes limitaciones a las que cotidianamente estan
sometidos los congresos para controlar lo que hacen los ejecutivos y las
burocracias, por lo que el control parlamentario a posteriori termina por
ser poco eficiente y efectivo.

Sin embargo, Aberbach (1990: 14-98) considera que estas dos etapas
deben estar fuertemente unidas para hacer efectivo al control parlamen-
tario y afirma que ambas se asocian con un proceso politico informal
como la creacion de extensas redes de contacto entre legisladores, staff
parlamentario, y personal directivo (profesional) de las agencias admi-
nistrativas. Es decir, no hay un antes ni un después para el control par-
lamentario, sino que es el resultado de la existencia de redes informales
entre legisladores y miembros de la alta burocracia, que funcionan per-
manentemente durante el proceso de politicas publicas (diseno, imple-
mentacion y evaluacion), a través del cual se entrelazan las funciones
del Congreso y las de la administracion o burocracia (Aberbarch, 1990:
187). Esta tesis de “enlazamiento” coincide con la de Ismayr (2001: 39)
cuando analiza el caso del Bundestag aleman.

Como se puede apreciar tras unos primeros trazos, el control par-
lamentario en el proceso de politicas publicas es dindmico y si bien
tiene que ser estudiado en diversos escenarios y etapas, en el mode-
lo sustantivo-administrativo todo forma parte de un mismo proceso,
que tiene que ver con la capacidad del Parlamento de revisar, vigilar
y sancionar el comportamiento de otros actores e instituciones, sobre
todo gobierno y administracion publica (Fiorina, 1981; Stefanni, 1989;
Krause, 1999; Fuchs y Nolte, 2005), pero también de participar en los
principios, criterios y formas de elaborar, gestionar y dirigir los asuntos
publicos (Oberreuter, 1992).

Por todo ello, en una vision amplia del control parlamentario y de
sus instrumentos en los parlamentos modernos, se puede concluir que
la idea de control es algo mas que revisar las cuentas publicas® o sélo la

8 Es comUn encontrar autores que consideren solo la version mas clasica y basica
del control parlamentario que es la fiscalizacion o auditoria contable del Ejecutivo
(Portero Molina, 1998). Otros autores, como Figueroa (2007), advierten también que
la reduccion en el tema de control parlamentario tiene que ver con la fiscalizacion
—ésta equiparada a la revision del presupuesto y la cuenta publica—, toda vez que
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finalidad de sancionar, ratificar o destituir un gobierno y, por el contra-
rio, es un mecanismo que puede fijar con precision las relaciones para
codirigir al gobierno entre el Ejecutivo y el Legislativo, una vez que
incluye toda la actividad de las camaras, destinadas no solo a fiscalizar
la accion (normativa y no normativa) del gobierno o de otros entes pu-
blicos, llevando aparejada o no la posibilidad de sancién o de exigencia
de responsabilidad politica inmediata, sino también la posibilidad de
incidir en los procesos decisionales.

Finalmente, la constatacion que hace Valadés (2009: 9) es sumamente
pertinente. Este autor advierte que el control parlamentario mas eficaz
es aquel que no paraliza la accion de los 6rganos del poder y, por
tanto, se requiere de un sistema democratico que garantice, entre otras
cosas, un equilibrio de poderes y una distribucion del poder, ademas
de controles que verifiquen las formas de accidn, evaluacion de resulta-
dos e impidan el desbordamiento del poder mismo, lo que en términos
generales se vincularia a esta idea de codireccion del gobierno entre
Ejecutivo y Legislativo.

El control parlamentario como instancia
de codireccion del gobierno: funciones e instrumentos

Tras esta descripcion de los modelos juridico-normativo y sustantivo-
administrativo, podemos decir que el control parlamentario como ins-
tancia de cogobierno se concibe como un mecanismo que esta presente
en toda la actividad parlamentaria (normativa y no normativa), desti-
nado a fiscalizar la accion del gobierno y la administracion, lleve o no
aparejada la posibilidad de sanciéon o de exigencia de responsabilidad
inmediata, que se ejerce tanto por la mayoria en el Parlamento o de
manera indirecta por la oposicion. En ese sentido, habria que resaltar
que el control no se suscribe a determinados procedimientos, sino que
puede operar a través de todas las funciones que desempenan las ca-
maras, y actia en diversas areas y en distintos momentos (Oberreuter,
1992; Aberbach, Putnam y Rockman, 1981; Krumwiede y Nolte, 2000;
Ismayr, 2001; y Steffani, 1989).

el control presupuestario es una de las tareas mas relevantes del Congreso, puesto
que la mayoria de los programas gubernamentales estan involucrados.
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La anterior enunciacion tiene como punto de partida las seis dimen-
siones que utiliza Steffani (1989: 1326) para definir al control parlamen-
tario, tras considerar que delimitan al concepto de manera precisa y, por
tanto, facilita la comparacion y permite operacionalizar los dos aspectos
relevantes que se desarrollarin mas adelante en este trabajo: la profesio-
nalizacion legislativa y el proceso de politicas publicas (véase Cuadro D).

Para Steffani (1989: 1328), el control parlamentario es un instrumento
que le otorga a la institucion representativa una multiplicidad de posi-

Cuadro 1. Seis formas distintas de entender la interrelacion
entre Legislativo y Ejecutivo (Steffani, 1989)

1. Examen posterior por el Parlamento de las acciones de gobierno
y de la administracion puablica.

2. Vigilancia permanente por parte del Parlamento que acompana a
la accion del gobierno y de la administracion publica.

3. Control (en cualquiera de las dos formas anteriores) con la posibi-
lidad de intervenir en los actos de gobierno a través de la sancion
de las leyes y el presupuesto.

4. Competencia del Parlamento de obligar al gobierno y a la admi-
nistracion a dar cuenta publicamente de sus actos. A esa compe-
tencia se uniria la propia competencia parlamentaria de emitir
dictamenes y de influir sobre terceros que pueden acabar con el
gobierno (por medio de las elecciones).

5. Competencia del Parlamento de obligar al gobierno y a la adminis-
tracion a dar cuenta puablica de sus actos. Esa competencia estaria
vinculada con la capacidad de emitir dictimenes y de revocar a
los miembros del gobierno.

6. Posibilidad de obligar al gobierno a dar cuenta de sus actividades
y, eventualmente, de destituirlo (o de destituir a algunos de sus
miembros).
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bilidades de accidon y de capacidad decisoria propia, entre las que estan
la posibilidad de revisar y sancionar las actuaciones del gobierno y de la
administracion publica, que ademas abarca todos los niveles de mando
burocratico que definen la direccidon politica del gobierno, asi como a
aquellos que la ejecutan. No se trata entonces solo de una accion de
critica puablica, denuncia o sancion, sino de la capacidad de decision del
Parlamento respecto a acciones de gobierno. Steffani hace una fuerte
critica a aquellos que consideran que el control parlamentario es un
derecho de la oposicidn, o bien, ésta sea quien mas y mejor ejerza ese
instrumento, pues considera que si se limita esa accion sélo a la opo-
sicion, el control parlamentario se quedara en eso, en una mera critica
publica, por lo que afirma que, en todo caso, s6lo la mayoria es capaz
de otorgarle al Congreso capacidad de decision. Sobre el control como
un derecho de la minoria, volveremos mas adelante.

Con este postulado nos proponemos abandonar la tipificacion clasica
o tradicional de los procedimientos de control parlamentario para dejar
claro que éste se ejerce no solo a través de las mociones de censura, los
asuntos de confianza, las preguntas y las comisiones de investigacion,
sino que también estd presente en el proceso legislativo, asi como en la
aprobacién o autorizacion de nombramientos o eleccion de personas,
en la ratificacion de tratados internacionales, en la aprobacion de presu-
puestos generales del Estado, en las decisiones de la Cimara o cimaras,
intervenciones en debates, comparecencias o sesiones informativas, en-
tre otros (Pedroza, 1996: 92), sino también, y de manera determinante,
en el proceso de politicas puablicas. Es decir, el control parlamentario
es un mecanismo fundamental que le permite al Parlamento, Congreso
o Asamblea, inspeccionar, comprobar, analizar, examinar, revisar y re-
gistrar las actividades del gobierno, pero también intervenir en los pro-
cesos de decision que tienen que ver con la conduccion y manejo del
gobierno, asi como en la definicion de las politicas publicas (Figueroa
y Osés, 1998: 213).

El concepto de control parlamentario, definido asi, tomando como
parametros las dimensiones de Steffani, es sumamente pertinente para
los fines de este trabajo, porque facilita su dimension comparativa, toda
vez que, como lo han comprobado Krause (1999: 536) y Fuchs y Nolte
(2005:63) en sus trabajos sobre el control parlamentario —el primero
entre Alemania y Estados Unidos, los segundos entre Argentina y Ale-
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manania— de estas seis dimensiones, cinco tienen vigencia tanto en
sistemas parlamentarios como en sistemas presidenciales, mientras que
solamente la Gltima no existe en sistemas presidenciales, donde puede
tener lugar la destitucion de ministros, pero no del presidente, excepto,
por cierto, en el caso de juicio politico (véase Cuadro 1).

Como se ha enumerado, el repertorio de instrumentos de control
parlamentario puede ser una lista mds o menos amplia, sin embargo,
la riqueza de las posibilidades de control no reside en su nimero, sino
en las combinaciones que se hagan y en los matices que se adopten
en cada caso. Estas funciones del control parlamentario se ejecutan a
través de distintos instrumentos o mecanismos formales que cada Con-
greso utiliza de acuerdo con su Constitucion o sus reglamentos inter-
nos, pero en todos los casos tienen como objetivos generales convertir
al Parlamento en un foro decisivo para el control del Poder Ejecutivo
(véase Cuadro 2). Hay una amplia gama de instrumentos que pueden
ser utilizados en la Camara, donde el Parlamento puede escuchar a
los ministros y al gobierno y someter a debate todo el conjunto de las
politicas de éste: pedidos de informacion, las interpelaciones, las comi-
siones de investigacion, las atribuciones para nombrar a funcionarios o
removerlos a través del juicio politico, ademas del veto y del decreto.’

Al respecto, el control parlamentario puede adoptar otras modali-
dades, o bien, facilitar otros esquemas de control como la rendicion
de cuentas por parte del gobierno, cuando se recurre a los clasicos
instrumentos del debate parlamentario y las preguntas; estos recursos
permiten mantener discusiones especificas sobre temas concretos y ob-
tener aclaraciones sobre la politica gubernamental. Los debates parla-
mentarios pueden servir perfectamente a este propodsito, en especial si
la sesion estd siendo difundida o si las actas se hacen publicas. Algunos
consideran que este tipo de instrumentos son ineficaces, pero tal vez
se trate de una reflexion sobre el modo en que se emplean, y no sobre
los propios instrumentos. Aunque abundaremos sobre el tema mas ade-
lante, por ahora, en términos generales, podria decirse que si bien es
posible que algunas preguntas estén centradas en intereses restringidos
a una circunscripcion, el sistema de preguntas también permite plantear
cuestiones de interés general.

 Para una explicacion detallada de cada uno de los instrumentos del control
parlamentario en varios paises, ver Pedroza de la Llave (1996: 93-134).
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La informacion recabada mediante iniciativas individuales queda a
disposicion de todos los parlamentarios, y ello puede dar lugar a que
se cuestione la actuacion del gobierno en su conjunto. Es importante
mencionar que no se pretende evaluar la idoneidad de los diferentes
instrumentos de control, como tampoco emitir juicios generales sobre
qué conjunto de instrumentos es mas eficaz en comparacion con otro,
porque la ausencia de un instrumento en un determinado Parlamento
no necesariamente implica que su funcion de control sea “mas débil”
que la de aquellos que si lo tienen. Del mismo modo, la presencia de
una amplia gama de instrumentos de control en un Parlamento no ga-
rantiza una aplicacion eficaz. Nuestro interés se centra en otros meca-
nismos formales, pero sobre todo informales, que ejercitan los propios
legisladores para realizar el control parlamentario, tal y como se abor-
dara en el Capitulo IV.

Las comisiones legislativas

Otro punto central en la ejecucion del control parlamentario tiene que ver
con las comisiones. Los estudios sobre las comisiones parlamentarias se
han centrado, en los altimos anos, en su funcion de control, mas alla de
su labor legislativa. En algunos parlamentos hay comisiones permanen-
tes que intervienen tanto en la formulacion de leyes como en el control,
mientras que en otros no ocurre lo mismo. Los poderes conferidos a las
comisiones parlamentarias también difieren, ademas de que algunos parla-
mentos recurren mas que otros a las comisiones especiales, o comisiones
ad bhoc. Para autores como Weingast y Marshall (1988), las comisiones per-
miten la distribucion del poder de agenda de los distintos actores politicos,
reducen los costos de transaccion y agilizan el proceso de intercambio.

Es innegable, entonces, que las comisiones tienen un papel decisivo
en el proceso de deliberacion y de toma de decisiones de las asambleas
legislativas, hasta el punto de que existe un consenso en torno a la idea
de que un sistema de comisiones fuerte, con un alto grado de especia-
lizacion en temas concretos es, al menos, una condicion necesaria para
la influencia parlamentaria efectiva en el proceso de la elaboracion de
las politicas publicas (Garcia Montero, 2008: 30-31).

Como consecuencia, se afirma que los congresos con grandes facul-
tades para intervenir en politicas publicas tienen sistemas de comisiones
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sumamente desarrollados, que les permiten dividir la labor legislativa
de forma tal que se genera un alto grado de experiencia en los distin-
tos campos especificos (Mezey, 1993: 64). La literatura que apoya tal
consideracion emergio en la década de 1970 de Estados Unidos, donde
se presto especial atencion al sistema de comisiones como factor ex-
plicativo de la estabilidad de las elecciones politicas en el Congreso,
fundamentado, sobre todo, en factores como la reeleccion legislativa.

Los tedricos de la eleccion racional intentaron mostrar que un sistema
de comisiones estable conducia al equilibrio institucional (Shepsle y
Bonchek, 1997) y, desde la perspectiva de la distribucion, la informa-
cion y los partidos, se tratd de explicar el modo en que los legisladores
aceptan la estructura de las comisiones y se integran en las mismas. De
esta forma, el sistema de comisiones ha sido visto como una plataforma
para expresar demandas (Shepsle y Weingast, 1995); como un modo
eficiente de obtener y distribuir informacion (Krehbiel, 1991) y como
extension del control del partido mayoritario (Cox y McCubbins, 1993).

Sin embargo, cabe matizar que no todas las comisiones en los distin-
tos paises tienen el mismo grado de poder para intervenir en el proceso
legislativo, es mas, quizd ningtn sistema de comisiones en el mundo
haya adquirido tanta importancia como el estadounidense, a pesar de
que practicamente todas las comisiones posean prerrogativas en el pro-
cedimiento legislativo como el escrutinio de las leyes, la recoleccion de
informacion, la propuesta de enmiendas y la recomendacion al pleno
mediante un informe final (Garcia Montero, 2008: 31). En general, las
comisiones permanentes supervisan los programas de los correspon-
dientes ministerios o secretarias de Estado del gobierno para examinar
los aspectos negativos y los aspectos positivos de determinadas politi-
cas 'y exigir responsabilidades a las autoridades a través de informes que
constituyen vehiculos fundamentales para formular recomendaciones
al gobierno. El problema, en la gran mayoria de los parlamentos de
América Latina, es que suelen quedarse en eso, en recomendaciones,
porque los informes no son vinculantes.

Resumiendo, de los elementos conceptuales aqui abordados y en la
linea de investigacion que estamos proponiendo, el control parlamen-
tario tiene por objeto hacer mas transparentes los procesos de decision
politica, a partir del conocimiento que los parlamentarios puedan tener
sobre asuntos concretos para que, de manera informada, critica y re-
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flexiva, el Congreso pueda participar en la discusion sobre las politicas
del gobierno (Ismayr, 1999: 302-303). En esta definicion amplia, la infor-
macién obtenida a través de los instrumentos de control formalmente
establecidos y de mecanismos informales estructurados por los propios
legisladores conocedores del tema, constituye un elemento basico del
control parlamentario, ya que el cumplimiento de la funcion de control
se obstaculiza sin las informaciones adecuadas (Fuchs y Nolte, 2005: 62).

Lo anterior estd estrechamente ligado con el concepto de profesio-
nalizacion legislativa que hemos introducido en este trabajo y que se
define como la especializacion de los legisladores y/o sus cuerpos téc-
nicos en temas concretos de politicas publicas: a mayor conocimiento
de ellos, mejor serd la funciéon de control parlamentario, como se vera
a lo largo de este libro.

El control parlamentario en Estados Unidos:
de la negligencia a la hegemonia

En Estados Unidos, el Congreso ha tenido éxito en su intento por reco-
brar poder e influencia sobre el Ejecutivo y sobre la accion de gobierno,
en especial el control sobre la administracion burocratica, aun cuando,
por algunos periodos se haya registrado un “descuido legislativo” en
la supervision y monitoreo del Ejecutivo, tal y como lo documentan
Ogul y Rockman (1990), quienes al evaluar las relaciones Ejecutivo-
Legislativo encontraron cierta negligencia en materia de supervision
parlamentaria del monitoreo sobre el Ejecutivo, algunas veces abierta y
otras encubierta. Incluso asi, concluyeron que aunque la capacidad de
control del Congreso estadounidense no siempre se usa, nadie puede
negar que se trata de una de las legislaturas nacionales con mis capa-
cidad para ejercer ese control sobre las distintas ramas del Ejecutivo.'
Por lo que se percibe de la literatura sobre el Congreso de Estados
Unidos, en las décadas de 1960 y 1970 se predicaba la inexistencia de la
influencia del sistema de control legislativo frente a un “presidente im-
perial”, como lo llamé Schelinger (1998). Las investigaciones en general

10 Esta tesis también la comparten autores como Aberbach, Putnam y Rockman
(1981: 88-89) y Rosenbloom (2000).
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afirmaban que, con respecto a la mayor complejidad de las actividades
atribuidas y desarrolladas por el Ejecutivo, el Congreso tenia poco o
ningtn control sobre la forma y la cualidad de las politicas implementa-
das. La palabra “negligencia” era frecuentemente utilizada en el debate
académico.!!

William F. Willoughby, a principios del siglo pasado, en sus estudios
seminales acerca de la participacion del Congreso estadounidense en la
organizacion del Estado y en el funcionamiento de la maquinaria guber-
namental, ya advertia del riesgo que corria el Legislativo de convertirse
en un actor institucional independiente pero irrelevante si no ejercia
su posibilidad de ser “la junta directiva de la empresa publica” (1913:
155). La expresion “empresa publica” no debe entenderse en un sentido
comercial, por cierto, sino que Willoughby estd hablando en lenguaje
metaforico: si el Estado es una empresa, el Parlamento debe ser su junta
directiva. Desde una perspectiva que parte de la administracion publica,
este autor reivindicaba al Parlamento como actor clave en la gestion de
los asuntos publicos, y abre la puerta a una concepcion mas moderna
del control parlamentario de la administracion publica tras advertir que,
con el desarrollo de un Estado regulador que comenzaba a actuar en
muchos ambitos de la vida econdémica y social —de lo que antes no
se ocupaba—, la actividad de la administracion cambiaria de manera
radical y comenzaria a funcionar mediante la creacidén constante de
normas o regulaciones administrativas y, por tanto, era necesario que la
actividad administrativa se convirtiera en una rama del Poder Legislativo
para estar bajo la direccion del Congreso.

Esta tesis de Willoughby se lleva a la practica durante las décadas si-
guientes en Estados Unidos bajo la iniciativa de destacados parlamenta-
rios, tanto del Partido Democrata como del Republicano, hasta concluir
con la Ley de Procedimientos Administrativos, de 1946 (Administrative
Procedures Act). Esta ley reforma la estructura de trabajo del Congreso
y modifica la estructura de la administracion para cumplir con las ideas
de Willoughby y asegurarse que la actividad administrativa se encuen-
tre bajo la direccion operativa de los legisladores. Es asi que al dia de

' Revisar los trabajos de Fiorina, 1981; Huntington, 1973; Ogul, 1977; Ripley,
1978; Scher, 1963, y Pearson, 1975, quienes de una u otra forma abordan ese con-
cepto para referirse a la manera de actuar del Congreso estadounidense en las
décadas de 1960 y 1970.
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hoy existe un amplio consenso en la ciencia politica de Estados Unidos
respecto a la “hegemonia” del Congreso sobre la administracion publica
(congressional dominance), como senala Moe en su estudio critico de
dicha perspectiva (Moe, 1987). En otras palabras: las agencias adminis-
trativas estin bajo el control de los comités y subcomités del Congreso
que les corresponden por area de trabajo (Moe, 1987; Fiorina, 1981
y Weingast, 1981). A su vez, autores como McCubbins y Schwartz
(1984); Weingast y Moran (1982 y 1983); Weingast (1987, 1989), que
han trabajado la tesis de la hegemonia parlamentaria estadounidense
desde la perspectiva de la escuela del rational choice, intentan expli-
car esa influencia como un fenémeno localizado en ocasiones, lo que
implica una cierta critica a la teoria del congressional dominance.

Por ejemplo, McCubbins y Schwartz (1984) advierten que los par-
lamentarios se ocupan de temas muy especificos so6lo cuando hay un
incentivo electoral de por medio, por tanto, no es que el Congreso real-
mente controle a todas las agencias del gobierno, sino solo a las que
estan en los proyectos politicos de los partidos, es decir, que hay una
especie de “descuido” o “negligencia” por parte del Congreso, lo que
vendria a estar en la linea de aquellos autores que durante 1960 y 1970
resaltaron el poco control parlamentario.

En esa misma linea del rational choice, Fiorina (1981) también hace
consideraciones sobre la hegemonia del Congreso estadounidense y
parte de un supuesto de la escuela de la eleccion racional que supone
que los agentes actian de manera autointeresada, y construye una inter-
pretacion novedosa de lo que otros, hasta entonces, habian entendido
como una ausencia de control parlamentario de la burocracia. En esta
perspectiva, en efecto, el Congreso de Estados Unidos ejerce sobre la
burocracia puablica federal solamente el tipo de control que resulta con-
veniente para los intereses de los legisladores.

Estos autores, en otras palabras, sostienen la tesis de la hegemonia
del Congreso de Estados Unidos pero no admiten que los legisladores
tengan conciencia de su papel institucional: su actuacion estd dictada
por el autointerés en forma circunstancial y especifica. En cambio, Aber-
bach, Putnam y Rockman (1981) defienden la tesis de la hegemonia
parlamentaria sin compartir los supuestos de la escuela de la eleccion
racional. También consideran, entre otros muchos datos, evidencia em-
pirica suficiente los patrones de contacto existentes entre los miembros
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del Congreso de Estados Unidos y los funcionarios jerarquicos de carre-
ra en la administracion publica federal. Descubren que la frecuencia de
contactos entre los dos grupos mencionados (legisladores y burdcratas
superiores) resulta significativamente mas alta que la que corresponde
a la de los burdcratas superiores con secretarios de Estado (ministros):

Este hallazgo empirico no solamente permite, para Aberbach, Putnam vy
Rockman (1981:235) sostener la hipotesis relativa a que el Congreso de Eeuu
ejerce mayor influencia sobre la burocracia federal que el Poder Ejecutivo, sino
también concluir que los secretarios de Estado a cargo de un departamento
(ministros) resultan, frecuentemente, nada mas que “forasteros” (outsider)
en un esquema de gerenciamiento dominado por la relacion entre el Poder

Legislativo y la burocracia (Ferraro, 2005: 200).

En 1990, Aberbach presenta evidencia empirica respecto a la acti-
vidad de control del Congreso de Estados Unidos sobre la burocracia,
registrando un incremento dramdtico de dicha actividad entre 1970 y
1990. El autor pasa por alto los supuestos metodolodgicos principales de
la escuela de la eleccion racional y considera que tal incremento dra-
matico de las actividades de control no puede explicarse en términos de
autointerés por parte de los legisladores, sino que hay un desarrollo de
una conciencia institucional para llevar a cabo las actividades, es decir,
los legisladores perciben dicha actividad como apropiada y parte de las
obligaciones de su funcion (Aberbach, 1990: 160).

En esa misma linea, Rosembloom (2000: 22-59) introduce la tesis de
que el Congreso de Estados Unidos no solamente controla (en el sen-
tido de que dirige) la burocracia publica federal de ese pais, sino que
este fendmeno es resultado de un desarrollo tedrico y politico delibera-
damente puesto en marcha y llevado adelante por el propio Congreso.
Segtin el autor, se trata de un verdadero plan estratégico, que constituye
la respuesta del Congreso a la creacion de un “estado administrativo”
en la década de 1930, y a los intentos, por parte del Poder Ejecutivo, de
poner dicho estado administrativo bajo su control. El eje central de la
respuesta del Congreso, tanto en su propuesta tedrica originaria como
en su implementacion practica en las décadas sucesivas, consiste en
disenar y estructurar la administracion publica de modo que ésta actie
como una extension del Poder Legislativo.



60 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

Resumiendo, Aberbach, Putnam y Rockman (1981: 24), tras un anali-
sis comparado entre nueve paises, concluyeron que, en Estados Unidos,
los legisladores tienden a jugar un papel mids importante que en otras
naciones en la supervision del Ejecutivo y en la puesta en marcha de las
politicas publicas, lo que no descarta un papel influyente de los bur6-
cratas de alto nivel. Precisamente esto es lo que crea tensiones poten-
ciales en la codireccion de la gestion publica en la que, inevitablemente,
Legislativo y Ejecutivo se implican en la accion de gobierno.

El cogobierno aleman

En Europa es Weber (1918) quien plantea una vision mas moderna del
control parlamentario desde su idea de una codireccion de la burocracia
entre el Legislativo y el Ejecutivo; idea que retoma Oberreuter (1992:
169) a partir del trabajo del Biumlin y Kewening, en donde se concibe
al control parlamentario del gobierno como codireccion (mitregierung)
de los asuntos publicos; tesis que —como dijimos arriba— presenta se-
mejanzas con lo planteado por Aberbarch (1990) y Rosenbloom (2000)
en Estados Unidos. La propuesta weberiana fue conducir a la adminis-
tracion publica de acuerdo con las normas aprobadas por el Parlamento
—control parlamentario administrativo— para convertirlo asi en un
factor de politica positiva, pues segin su punto de vista el Parlamento
alemin de la época ejercia solo pura politica negativa. Segin Weber:

solo quien puede agenciarse este conocimiento de los hechos, independiente-
mente de la buena voluntad del funcionario, esta en condiciones de controlar
eficazmente en cada caso concreto a la administracion (...) el instrumento
de poder mas importante del funcionario lo constituye la transformacion
del saber profesional en un saber secreto por obra del infausto concepto
de “secreto profesional” que, en definitiva, no constituye otra cosa que un
medio para asegurara la administracion contra todo control.

El control parlamentario era concebido por este autor como un requi-
sito previo indispensable con vista a un fecundo trabajo parlamentario
y de rendimiento institucional. Dicho control s6lo podia ser ejercido
por parlamentarios cualificados que hubieran pasado por la “escuela”
de las comisiones legislativas, y en ese sentido ponia como ejemplo al
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Parlamento britanico, al que ubicaba como un “Parlamento de trabajo”,
en donde ninguno de los lideres de importancia hubieran llegado a la
cumbre sin antes haberse entrenado en el trabajo de las comisiones y
sin haber pasado —en muchos de los casos— por toda una serie de
departamentos de la administracion; en una palabra, haber trabajado
para convertirse en politicos profesionales. Todos los demas politicos,
en el sentido weberiano, eran funcionarios a sueldo de un partido o
representantes de grupos de interés.

La critica de Weber no contribuy6 a una mejor posicion del Parlamento
aleman en el sistema politico de la Republica de Weimar (1919-1934), a tal
grado que al final el disefio constitucional y las practicas politicas de ese
Parlamento se convirtieron en el ejemplo por excelencia de los peligros
de un excesivo predominio de la figura del presidente, y asi serian inter-
pretadas dichas lecciones en la politica alemana de la segunda posguerra,
hasta la presente republica federal. Tampoco la Republica de Bonn, bajo la
nueva constitucion de 1949, brind6 condiciones para que el Parlamento se
convirtiera en un actor importante en la politica alemana, y mucho menos
se puede hablar de que haya alcanzado entonces un papel positivo o ac-
tivo en la formulacion de politicas pablicas, tan es asi que a mediados de
la década de 1950 se comenz6 a extender en Alemania la denominacion
de “democracia de canciller” (kanzierdemokratie) para referirse al predo-
minio de la figura del jefe del Ejecutivo en todos los ordenes de la vida
publica durante el gobierno de Adenauer (Ferraro, 2005: 205).

Durante la década de 1970 los miembros del Bundestag todavia no
jugaban un papel predominante en la elaboracion de los proyectos le-
gislativos, los cuales eran presentados por la administracion publica; sin
embargo, en 1969 se inici6 una discusion importante, basada en los tra-
bajos de Biumlin y Kewening (Oberreuter, 1992: 164), quienes advirtie-
ron que la funcion del Parlamento no podia limitarse a la fiscalizacion
del gobierno (Aufsicht ubre fremde Amisfiibrung), sino que los comités
parlamentarios debian funcionar como cogobierno (mitregierung). Con
esta observacion se hacia hincapié en rechazar el papel negativo del
Parlamento y se proponia un papel positivo que consistia en la codi-
reccion del Congreso y el gobierno en el disefio de politicas puablicas.

Fue precisamente en 1969 cuando se fortalecié de manera signifi-
cativa el trabajo de las comisiones en el Bundestag con una reforma
parlamentaria que, entre otras cosas, introdujo un servicio de aseso-
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ria cientifica, ademas de la modificacion presupuestaria realizada entre
1970 y 1972, que permitié a los bloques parlamentarios (fraktionen)
disponer de numeroso personal propio para tareas de asesoramiento
legislativo (Jekewitz, 1995: 405). Factor clave que, desde el punto de
vista organizativo, permitié al Bundestag fortalecer su posicion en el
sistema politico aleman y, sobre todo, incrementar el control parlamen-
tario del gobierno porque esos asesores legislativos provenian de la
propia administracion publica y recibian una licencia durante el tiem-
po que prestaban sus servicios al Parlamento, es decir, eran personas
conocedoras y especializadas en temas concretos de politicas puablicas.
La especializacion de los legisladores empez6 a entenderse como una
dinamica de dedicacién con cierta exclusividad y competencia en de-
terminados temas de las politicas publicas, lo que les permitia estable-
cer contactos formales e informales, asi como una red de fuentes de
informacion que le proveian de conocimientos adecuados (Von Beyme,
1998: 71-72, 145).

Con este tipo de asesoramiento se establecio un sistema de contactos
informales regulares y frecuentes entre el Parlamento y la administra-
cion puablica alemana, con lo que se empezaron a sentar las bases de un
papel positivo del Bundestagy, con ello, una influencia decisiva sobre el
proceso de gobierno. Se consolidé entonces la practica informal de las
rondas de coalicion (koalitionsrunden), de las que existen dos tipos a
la fecha: las rondas de coalicion grandes, que se reinen semanalmente
durante las sesiones del Parlamento y preceden a las reuniones del ga-
binete de ministros. En estas rondas se encuentra el canciller, los lideres
de los partidos que forman la coalicion permanente, los lideres de los
bloques parlamentarios de estos partidos, el jefe de la Cancilleria, asi
como ministros y parlamentarios especialmente invitados; y las rondas
de coalicion chicas, que técnicamente son las mas importantes porque
trabajan en dreas muy especificas de la politica puiblica y en ellas parti-
cipan los especialistas de los bloques parlamentarios, asi como funcio-
narios de la administracion y, en ocasiones, el ministro o secretario de
Estado parlamentario correspondiente a cada area (Goetz, 1997: 757).
La relevancia de este tipo de ronda es que permite una verdadera “Os-
mosis” (Oberreuter, 1992: 169) entre los parlamentarios y los funciona-
rios y con ello una discusion amplia y rica sobre las iniciativas de ley,
haciendo valer cada uno sus puntos de vista, y desde la opinion de
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Goetz (1997: 755) en el proceso de formulaciony ejecucion de politicas
publicas, finalmente suele predominar el papel del Parlamento.

A partir de la década de 1970 el concepto de control parlamentario
tuvo especial significado en el Bundestag, sobre todo porque se de-
mostrd que la idea de control como mera fiscalizacion de la actividad
gubernamental, a la distancia y a posteriori, resultd insuficiente para
asegurar un papel activo del Parlamento en el proceso de la elabo-
racion de politicas publicas (Ferraro, 2005: 225). Este autor, haciendo
referencia a Schwarzmeier (2001), considera que la palabra clave en la
doctrina parlamentaria alemana es la de mitsteuerung, que puede tra-
ducirse como codireccion, y que en el caso del Bundestag se logra con
el establecimiento de rondas de consulta permanente entre legisladores
y funcionarios superiores de la burocracia profesional. Se puede afirmar
entonces que el papel positivo del Bundestag esta intimamente ligado al
control parlamentario sobre el gobierno, una de las funciones basicas
de cualquier Parlamento o Congreso en el mundo y que permite la con-
figuracion de la politica y/o la codireccion del gobierno mediante la le-
gislacion y la funcion representativa (Krumwiede y Nolte, 2000: 61-71).

El control parlamentario en las
democracias latinoamericanas

Krumwiede y Nolte (2000) senalan que las legislaturas de los paises
latinoamericanos, en el mejor de los casos, lo que llegan a ejercer son
controles formales a posteriori sobre los organismos administrativos o el
gobierno en general, lo que hace que el papel del Poder Legislativo en
los sistemas presidenciales de la region pueda ser considerado obstriic-
tivo o negativo, perspectiva teorica que, como ya hemos visto, coincide
con el paradigma weberiano antes expuesto, que concibe un Parlamen-
to con un papel obstructivo o negativo cuando carece de iniciativa en
la formulacion de politicas pablicas y se limita a reaccionar ante las
propuestas del Poder Ejecutivo.

Cox y Morgenstern (2001) califican a los parlamentos latinoamerica-
nos de “reactivos”, es decir, que sélo enmiendan y/o vetan las propues-
tas del Ejecutivo, a diferencia de las legislaturas “generativas” como las
europeas, que forman y remueven gobierno y, a su vez, cargan con
la responsabilidad principal de la toma de decisiones; o bien, con las
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“proactivas”, como el Congreso de Estados Unidos, que propician y san-
cionan sus propias propuestas legislativas. Esto no significa que los con-
gresos de América Latina no tengan poder, como veremos mas adelante.
Los mismos autores advierten de los juegos politicos que pueden gene-
rarse entre legislativos-ejecutivos, porque aunque se siga considerado
al presidente como actor central, en teoria la prevision de un (posible)
veto legislativo condiciona la mayor parte de sus actos de gobierno:

La estrategia mas economica (por parte del Ejecutivo) serd a menudo reunir
la mayor cantidad de votos posibles basindose puramente en sus méritos,
y reservar otros activos, como los favores politicos menudos (pork) y el
patronazgo (patronage), para asegurarse los restantes votos marginales que
pueda necesitar (Cox y Morgenstern, 2000: 373).

El estudio comparativo de Krumwiede y Nolte (2000: 108), en el que
se analizan 11 congresos latinoamericanos, ilustra muy bien la anterior
situacion. Los autores hablan de las “no decisiones”, es decir, el no lle-
var a cabo una determinada accion, por parte del Ejecutivo, si éste anti-
cipa o prevé la resistencia por parte del Legislativo. Dicha accion se ve
reflejada en no realizacion de cierta accion, y asi se van generando las
acciones obstructivas o negativas del Legislativo, siempre en ese juego
que describen Cox y Morgenstern, que muestra que los congresos no
son débiles per se.

Ahora bien, antes de abundar sobre el modelo de control parlamen-
tario que impera en América Latina, es pertinente comentar que en una
primera aproximacion al estudio sobre los aportes que el Poder Legis-
lativo puede realizar a la gobernabilidad en los paises de la region, en-
tendida ésta como el conjunto de condiciones favorables para la accion
de gobierno (Alcantara, 1993: 38-39), se evidenci6 una notable coinci-
dencia doctrinal en torno a un asunto central: la existencia de una crisis
del Parlamento, que da como resultado poca influencia del Legislativo
en el sistema politico en su conjunto (Aragon, 1998: 36; Prats, 1997: 25).

JLa crisis del Parlamento complica el control parlamentario?

Los problemas para ejercer el control parlamentario y esa idea de de-
bilidad de los legislativos, tiene que ver con lo que se ha denominado
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“crisis del Parlamento”, situacion que no es propia de América Latina. A
principios del siglo xx, Weber (1918) ya condenaba al Parlamento federal
de Alemania por su completa ausencia de poder politico, que se expre-
saba en términos del papel puramente negativo del Parlamento, sin otra
funcion mas que la de manifestar reservas u objeciones ante el curso de
los acontecimientos. Otro autor, también aleman, Carl Schmitt, en su cri-
tica al liberalismo, consideraria que el parlamentarismo, en medio de un
contexto social masificado y democratizado, habria perdido su identidad,
para transformarse en un “mero medio practico-técnico”, asumiendo una
justificacion de cardcter meramente “sociotécnico”, dejando a un lado la
discusion publica como principio rector (Schmitt, 1990: 12).'2

La prolongada duracion de esta crisis, bien sea una percepcion o una
realidad, ha contribuido a colocar en segundo plano a las asambleas re-
presentativas en los sistemas politicos y, con ello, se ha visto vulnerada
la capacidad potencial de los parlamentos para codirigir al gobierno,
circunscribiéndolos en su papel de “hacedores de leyes”, de las que,
ademas, suele ser el Ejecutivo quien propone la mayor cantidad de ini-
ciativas."® De ahi que la funcion mas analizada cuando se estudia a los
parlamentos sea la legislativa, lo que explicaria, segiin Norton (1990),
la extension de la tesis de la “crisis del Parlamento”, pues si solo se
observa esta parte, el predominio del Ejecutivo hace que se muestren
parlamentos débiles, que se limitan a la tramitacion de asuntos que son
elaborados fuera del ambito legislativo.

Asi es que la denominada “crisis del Parlamento” se fundamenta en la
relevancia politica y juridica que alcanzaron los partidos en los sistemas
politicos, a tal punto que se llega a hablar de un “Estado de partidos”. El
centro de esta crisis se atribuye al dominio que los partidos politicos lo-
gran sobre las instituciones estatales y el propio Parlamento y, por tan-
to, la ausencia de deliberacion o discusion en el seno legislativo, pues
las fracciones partidistas pueden tomar decisiones de antemano fuera
de las cadmaras (Garrorena, 1992: 50; Garcia Pelayo, 1986; Leibholz,

12 Otros criticos de la democracia parlamentaria fueron autores como Mosca,
Pareto y Michels (ver Alcdntara et al., 2005b: 37; Bejarano, 1998: 114).

13 Trabajos comparativos de las Gltimas décadas demuestran que en la mayoria
de los sistemas, por lo menos 90% de las propuestas de ley son presentadas por el
Ejecutivo, y un porcentaje similiar de esas iniciativas son aprobadas por los legisla-
tivos (véanse Lowenberg y Patterson 1979; Schwarz y Shaw, 1976).
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1971). Aragon, (1998: 36) considera que si bien no hay democracia sin
partidos, el problema es que el Estado se ha vuelto patrimonio de los
partidos, con graves consecuencias para el Parlamento.

Por lo que se refiere al control parlamentario y la crisis del Parlamen-
to, autores como Duverger (1970: 178) han considerado que la omision
de control eficaz es producto de la timidez y de la demagogia de ciertos
parlamentos, lo que en la prictica se combina con la dependencia que
algunos legisladores tienen con respecto del Poder Ejecutivo al que te6-
ricamente deben controlar, es decir, es comin que el jefe del Ejecutivo
en turno haya influido en la nominacién de diputados y senadores, ya
porque presione directamente sobre ellos, o bien, porque el presidente
compre lealtades parlamentarias con futuros cargos publicos.

De esta forma, los problemas a la hora de ejercer el control parlamen-
tario en distintos paises democraticos han pasado por diferentes etapas
relacionadas generalmente con el argumento del fortalecimiento de los
ejecutivos, producto de fallas en el diseno institucional, que ha dado
como resultado una incapacidad del Legislativo para ejercer algunas
de sus funciones basicas y, por tanto, una cesion de autoridad legisla-
tiva hacia el Ejecutivo. Sin embargo, estudiosos como Carey y Shugart
(1998), al pretender explicar los origenes de la autoridad legislativa del
Ejecutivo, dentro de un amplio marco comparativo, descartaron que las
potestades legislativas del Ejecutivo sean una usurpacion de éste, sino
que, por el contrario, son los propios legisladores los responsables de
esa capacidad legislativa del Ejecutivo, bien sea por delegacion expresa
de los legisladores o por medio de una cldusula constitucional que asi
lo autoriza.

Mis aln, la baja produccion legislativa podria ser aparente, o bien,
responder a una estrategia del propio Legislativo, escudandose en las
limitaciones institucionales o la asimetria de informacién, por ejemplo,
con el proposito de transferir facultades legislativas al Ejecutivo y evitar
responsabilidades por las politicas puablicas aprobadas, como lo sugie-
ren Morgenstern y Nacif (2002).

En América Latina, esta idea de la poca influencia del Legislativo
en la gestion de los asuntos publicos se basa regularmente en las fa-
cultades constitucionales y legales existentes, pero se dejan de lado
aspectos fundamentales que caen en el Aambito informal del poder po-
litico y que, eventualmente, hace muy influyentes a los parlamentos
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en el sistema del que se trate (Siavelis, 2000). Autores como Alcantara
(2001D) han advertido sobre la necesidad de relativizar la imagen de
debilidad de los legislativos asumiendo que nadie puede negar que
la accion de gobierno necesita del trabajo conjunto del Legislativo y
del Ejecutivo.'

En el caso de Chile, por ejemplo, la percepcion generalizada podria
ser la de un Ejecutivo muy fuerte y un Congreso débil, lo que no se co-
rresponde con lo que muestran diversos estudios empiricos. Politblogos
como Siavelis (2000) han evaluado el poder politico en ese pais mas
alld de la constitucion y las leyes, y han observado que el Legislativo
chileno tiene una influencia sustancial sobre la politica publica a pesar
de la autoridad que la constitucion le otorga al presidente; analisis que
se corrobora con otros estudiosos del caso chileno como Valenzue-
la (1994), Mainwaring y Scully (1995), Carey (2002) y Ferraro (2008).
Entre otras cosas, esa influencia que el Legislativo chileno tiene en la
gestion publica radica, en mucho, en la especializacion legislativa de
los parlamentarios en temas concretos de politicas publicas, como se
discutira mas adelante en el presente trabajo. Incluso, Carey (2002: 253)
documenta como el Congreso chileno, a partir de la década de 1990,
comienza a caracterizarse por ser excepcionalmente profesionalizado y
técnicamente competente.

Un caso contrario es el Poder Legislativo de México, donde a pesar
de contar con instrumentos normativos para ejercer el control parla-
mentario, la percepcion de un Congreso débil frente al Poder Ejecutivo
tiene mas evidencias historicas y empiricas, tan es asi que a partir de esa
circunstancia se han querido explicar desde las dificultades para conso-
lidar un sistema democratico real hasta las practicas excesivas por parte
de la administracion publica, que han dado como resultado mecanis-

" Por lo que se refiere a América Latina, Alcdntara (2001) argumenta que esa
imagen de debilidad de los legislativos tiene que ver con el desarrollo de conceptos
como el de régimen de preponderancia presidencial manejado por Jacques Lambert
(1964), como una herramienta metodolégica para diferenciar al presidencialismo
latinoamericano del presidencialismo norteamericano y que sirviera para dar cuenta
de la fortaleza del Ejecutivo frente a los otros poderes y la sociedad en los paises
ubicados entre el Rio Grande y el Cabo de Hornos. Un segundo concepto ha sido el
de democracia delegativa acunado por Guillermo O’Donnell (1992) a inicios de la
década de 1990, para explicar el nuevo tipo de liderazgo presidencial personalizado
en paises como Argentina, con Carlos Menem, y en Perq, con Alberto Fujimori.
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mos de corrupcion. Las causas de esa debilidad pueden ser atribuidas
a diversos factores, pero, sobre todo, a los rasgos caracteristicos de una
larga etapa politica del pais (de 1917 a 1997) distinguida por un parti-
do hegemonico y facultades constitucionales y metaconstitucionales del
presidente de la republica (Hurtado, 2002: 253), situacion que favorecio
el incremento sustancial de los poderes politicos del Ejecutivo, some-
tiendo al Legislativo a sus decisiones.

Esa debilidad del Legislativo mexicano ha impedido una efectiva fa-
cultad de control parlamentario sobre el Ejecutivo que involucre a la
administracion puablica, aun cuando la Constitucidon prevé instrumentos
especiales de control parlamentario disehados para ejercer una super-
vision mas detallada de la accion gubernamental como lo ha estudiado
Mora-Donatto (2001).

Es decir, no es que haya una debilidad per se de los legislativos, por
lo menos no en todos los casos, simplemente podrian estarse asumien-
do postulados sin discusion o, en su caso, los legislativos no estarian
utilizando los instrumentos que pueden tener a su alcance. Como ya se
ha mencionado, hay voces que se pronuncian a favor de relativizar la
debilidad de los legislativos en América Latina, a partir de los resultados
arrojados por estudios sistematizados sobre la actividad parlamentaria
en la region, que resaltan el protagonismo de las asambleas representa-
tivas en los sistemas politicos, sobre todo en la accidon de gobierno que
necesita del trabajo conjunto entre Legislativo y Ejecutivo, especialmen-
te si se toma en cuenta la division y corresponsabilidad de los poderes,
propios de un sistema presidencial.

El modelo predominante
de control parlamentario en América Latina

Frente a este panorama latinoamericano, hasta ahora la reflexion teorica
no ha sido lo suficientemente amplia como para abarcar, discutir y poner
en practica el modelo sustantivo-administrativo del control parlamenta-
rio, que podria conducir a esquemas de codireccion del gobierno entre
Legislativo-Ejecutivo, aunque el Congreso Nacional de Chile se perfila
como una excepcion. En cualquier caso, es importante evitar poner como
victimas a los congresos ante los ejecutivos simplemente presentando
cuestiones técnicas o normativas, porque casi siempre hay mecanismos
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nuevos y mas efectivos con los que puede contar el Congreso, capaces
de recobrar la autoridad perdida.

Aunque en América Latina la perspectiva juridico-procedimental por
ahora es predominante y el control del gobierno ejercido por el Legis-
lativo en la mayoria de los paises es limitado hasta ahora, dejando al
Ejecutivo una libertad de movimiento dificil de intervenir y, en con-
secuencia, ejerciendo el Congreso un control, como afirma Garrorena
(1998), mas bien rutinario y ritualizado, con resultados previamente co-
nocidos y que se lleva a cabo sélo hasta donde la propia administracion
publica consiente.

En ese esquema juridico-formal, el control del Legislativo sobre el
Ejecutivo solo se entiende como la Gnica opcion dentro de la técnica
constitucional para vincular las acciones de los representantes popu-
lares y la responsabilidad del gobierno, y que generalmente se realiza
posterior a la ejecucion o implementacion de las acciones gubernamen-
tales. Como hemos visto, en este modelo se considera que el momento
fundamental de este mecanismo es el sancionador, e incluso se centra
basicamente en la remocion del gobierno o en la mociéon de censura
(Garcia Morillo, 1986: 73).

Asi pues, en esta region, donde los sistemas democraticos siguen en
constante proceso de consolidacion, esa codireccion del gobierno entre
Ejecutivo y Legislativo no se ejerce en la mayoria de los paises, pero
todavia mas, es mal entendida, porque se explica a partir de acuerdos
entre las élites burocraticas y legislativas para fines muy particulares.
Estudiosos de la relacion Ejecutivo y Legislativo utilizan el concepto en
negativo para describir, por ejemplo:

... la vinculaciéon de los congresistas al gobierno, negociada en privado,
fenomeno que tiene el potencial de suprimir la separacion de poderes y de
engendrar distintas modalidades de cogobierno, que si bien serian naturales
en un régimen parlamentario, no se avienen con las caracteristicas de un

régimen presidencial democriticamente saludable (Hernandez, 2002: 310).

En esa perspectiva mids negativa, incluso el cogobierno se explica
como el acuerdo entre las cipulas de los partidos hegemonicos para
conseguir mayoria en las asambleas legislativas con el proposito de
modificar el aparato estatal o vender patrimonio nacional. En esa distor-
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sion del concepto se considera que un cogobierno favorece la progresiva
disolucion del partido opositor y el consiguiente debilitamiento de la de-
mocracia. Esta vision estd muy generalizada en América Latina, donde se
prefiere usar el término concertacion para hablar de colaboracion entre
poderes, la cual se entiende como un acuerdo que implica la participa-
cion de todos los sectores.”

Como ejemplo muy ilustrativo de esa perspectiva negativa del cogobier-
no, puede citarse nuevamente el caso de México, donde, tras las eleccio-
nes federales del 20006, en las que el pan gand la Presidencia de la Republi-
ca en medio de resultados electorales sumamente debatidos, el candidato
triunfante propuso al pri un gobierno de coalicion o un cogobierno para
ordenar el ejercicio de gobierno y la administracion publica. El dirigente
nacional del pri rechaz6 tal propuesta por inviable, toda vez que la Cons-
titucion no preveia nada asi. Un senador del pri dijo que, en todo caso, “si
se busca verdaderamente esto a futuro, tenemos que hacer la modifica-
cion constitucional respectiva para que no sean acuerdos de contentillo,
momentos ocasionales u ocurrencias de negociacion o concertacion”. '

Esta vision, un tanto desvirtuada de la codireccion del gobierno en
América Latina, responde a una lectura que se hace de la division de
poderes, pues se interpreta de modo que solo el Poder Ejecutivo tiene
a su cargo los 6rganos administrativos o de gobierno (Ferraro, 2008a:
165) y, por tanto, es el Gnico poder del Estado con capacidad de ejercer
la accion de gobierno. Este enfoque, que viene desde la perspectiva
juridico-procedimental, considera que hay una division de funciones
politicas entre Ejecutivo y Legislativo bastante clara: el gobierno dirige
la politica y el Parlamento la controla, pero no hay colaboracion entre
poderes (Aragon, 1998: 37).

5 Como ejemplo de esa perspectiva negativa podemos citar a Picado Gatgens
(1998) quien hace una distincién entre concertacion'y cogobierno, a proposito del
pacto entre el gobierno y la oposicion en Costa Rica, a mediados de 1995, conocido
como Calderon-Figueres, con el que se buscaba resolver la crisis fiscal y el endeu-
damiento interno, y que para muchos sélo sirvié para aumentar los impuestos y
socavar derechos laborales. Para Picado, concertacion evoca entendimiento entre
las partes, mientras que cogobierno es un acuerdo entre las cipulas para esconder
acuerdos politicos negociados a espaldas del pueblo.

16 Entrevista con el entonces coordinador del Grupo Parlamentario del pri y presi-
dente de la Junta de Coordinacion Politica del Senado de la Republica. México, D,
14 de mayo de 2008, difundida por varios medios de comunicacion.
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EI control parlamentario,
sun derecho de la oposicion?

Hay un tema recurrente cuando de estudiar el control parlamentario
se trata y es el relativo a la consideracion que hacen varios autores de
que practicamente solo es la oposicion la que ejerce este mecanismo.
Consideracion totalmente errada que, sin embargo, estd ampliamen-
te difundida y se fundamenta en el hecho de que la oposicion tiene
como objetivo conseguir la mayoria en el siguiente proceso electoral,
por lo que buscara siempre ejercer mads control sobre el jefe del Eje-
cutivo y su equipo, para evidenciar lo que no funciona. Esto tiene su
simiente en el hecho de que durante la época del partido hegemoni-
co, en el caso de México, la mayoria priista no ejercia ningln tipo de
control sobre el Ejecutivo y eran los partidos de oposicion los Gnicos
que criticaban con el firme proposito de provocar su debilitamiento
e influir en el electorado para que le retiraran su confianza al jefe del
Ejecutivo.

Fuchs y Nolte (2005: 65) resumen esa perspectiva de andlisis al consi-
derar que a través de los pedidos de informacién, la oposicion politica
no solo puede controlar al gobierno, sino también proveer informacion
al Parlamento, al electorado y al propio gobierno. Es decir, los autores
centran esa posibilidad s6lo en la oposicion y su argumento se basa en
considerar que la efectividad de los pedidos de informacion depende,
en gran medida, de los derechos de la oposicion politica para utilizar
los mecanismos asociados a la misma.

Sin embargo, la literatura al respecto rechaza tal aseveracion e incluso
establece que es la mayoria quien a veces ejerce mis control sobre el
Ejecutivo por contar con mds informacion sobre la conduccion de la
administracion publica y los programas de gobierno.

Autores como Krause (1999) han demostrado que también el partido
del gobierno ejerce ese derecho e incluso que, cuando lo hace, la asam-
blea legislativa, como actor institucional, adquiere mas influencia sobre
el gobierno. Steffani (1989: 1328) es un férreo defensor de esa idea,
pues considera que circunscribir el control parlamentario a un derecho
de la oposicion es limitar el alcance de este instrumento y convertir al
Parlamento en un mero revisor de cuentas. En una frase que citamos en
el epigrafe de este capitulo, dice Steffani:
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Quien reduce el control parlamentario a un derecho de oposicion o de
minoria, lo limita al horizonte de un mero revisor de cuentas y lo aleja de
la pretension determinante de un poder de sancion decisivo. Dicho de otra
forma, si limitamos el control parlamentario a una critica puablica, pertenece
(el controD) inequivocamente a la oposicion, a la minoria. Si ampliamos el
control parlamentario a una capacidad decisoria propia, por definicién la
tarea de control es de la mayoria parlamentaria.'”

Sin embargo, es importante mencionar que el argumento central para
considerar que el control parlamentario es un derecho de la oposicion
tiene su origen cuando los partidos politicos comienzan a tener fuerza en
el Parlamento, toda vez que la dindmica politica no se desarrolla a través
de las instituciones como tal, gobierno-parlamento, sino en lo que se
conoce como Estado de partidos (Martinez Elipe, 2000: 100) que se mani-
fiesta en las relaciones mayoria-minoria. La literatura le ha otorgado a la
oposicion —no asi a los partidos en el gobierno— el derecho de control
sobre el gobierno a través de la posibilidad de obligarlo a dar cuenta de
sus actividades de manera publica, a fin de iniciar un debate publico vy,
eventualmente, conseguir la sancion posterior por parte del electorado.

En todo caso, el partido en el gobierno no ejerce el control parlamen-
tario en paises donde triunfan las lealtades personales y partidistas sobre
las institucionales y los partidos en general, pues aqui los que ocupan el
gobierno carecen a menudo del espiritu de autocritica, y entienden de muy
mal gusto autocuestionarse y responsabilizarse ante la sociedad de los erro-
res y actos dolosos cometidos por sus dirigentes (Sagiiés, 2002: 441). Sin
embargo, el panorama puede ser diferente en naciones donde predominan
las lealtades institucionales sobre las personales. En una entrevista realizada
en junio de 2006 en Berlin, un diputado de la cou en el Bundestag rechazo
que la oposicion fuera quien mas control parlamentario realizara sobre el
gobierno y afirmé que solia ser muy comin que su partido ejerciera un
control muy estricto sobre el gobierno por una simple razon:'®

Tenemos informacion de primera mano, somos el partido en el gobierno,

tenemos comunicacion constante con los funcionarios del gobierno, y esa

7 Traduccion propia.
'8 Entrevista con Ole Schroder, diputado del Partido Union Democrata Cristiana
(Christlich-Democratische Union, cpu), Berlin, Alemania, 15 de junio de 2006.
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informacion nos sirve para controlar al gobierno. Finalmente tenemos mas y

mejor informaciéon que la oposicion.”

Ahora bien, en otros contextos, es posible que el control se ejerza por
la oposicion, pero se ha demostrado que es muy comin que la gestion de
control pueda facilmente ser bloqueada por la mayoria congresional del
partido al que pertenece el jefe del Estado. En este sentido, el control no
seria tan efectivo y tendria que complementarse con otro tipo de mecanis-
mos, como el de publicitar el caso para conseguir una sancion ciudadana
sobre el gobierno, lo que algunos estudiosos, como Carbonell (2002: 1)
han llamado controles sociales, es decir, la exhibicion publica negativa de
los actos de gobierno, a través de los medios de comunicacién, o bien,
de los funcionarios o de las politicas fallidas.?® Para Aragon (1998: 39) este
control ejercido por la oposicion es importante porque tiene capacidad
de critica, de informacion y hasta de investigacion, pero puede resultar en
vano si no va acompanado de un debate con publicidad,

el resultado de este control no lleva aparejada la sancion inmediata para el
gobierno, por supuesto, pero puede ocasionar una sancién indirecta, una
responsabilidad “difusa”, esto es, convertirse en instrumento de presion, de
fomento del control social del poder y de incitacion a un futuro control
electoral de los gobernantes.

Hay otros contextos que también muestran que el control parlamen-
tario no es un derecho o una practica exclusiva de la oposicion. Hurta-
do (2002: 252) describe el caso del Congreso de Estados Unidos, donde
es comun que los congresistas miembros del partido del presidente
puedan comprometerlo en una batalla politica con los representantes
del partido mayoritario en el Congreso, por dos razones fundamental-
mente: una, porque las diferencias sobre la legislacion pueden ser s6lo
entre congresistas de partidos diferentes, y no necesariamente entre
ramas del gobierno; y dos, porque a los congresistas les puede resultar

1 Las citas de entrevistas fueron traducidas por la autora del presente trabajo.

% Carbonell (2002) hace una amplia exposicion sobre otros tipos de control que
los congresos tienen contemplados para revisar al gobierno, entre los que considera
el control social, junto con el control juridico, el control jurisdiccional y el control
administrativo, ademas, claro esta, del control parlamentario.
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mds provechoso no aprobar en forma inercial las iniciativas del presi-
dente que hacerlo, aunque ambos sean miembros del mismo partido.
En el caso de México estd comprobado que la oposicion, aun siendo
mayoria, no ejerce suficientemente su funcion de control. En un estudio
realizado en 1997, cuando por primera vez, y después de mas de 70
anos en el poder, el partido del presidente pierde la mayoria absoluta en
el Congreso y la oposicion es mayoria, Hurtado (2002: 259) comprobd
que tampoco pudo ejercer el control parlamentario sobre el gobierno:

Aun siendo el partido del presidente minoria en la Camara de Diputados, no
necesariamente la oposicion produce una mayor vigilancia del Legislativo sobre
el Ejecutivo, ni puede ejercer a plenitud las responsabilidades que en esta
materia, en esencia, le corresponden [...] en todo caso, hay otro tipo de arreglos

informales. %!

Antes de otorgarle el derecho pleno a la oposicion como ostentadora
del control parlamentario sobre el gobierno, habria que considerar, en
todo caso, lo que suscribe Califano (1998: 116) en el sentido de distin-
guir dos tipos de control:

uno, que corresponde a la accion de examen y de verificacion desarrollada por
la mayoria, que tiene como principal objetivo el cumplimiento del programa
de gobierno, las politicas en €l anunciadas y sus eventuales modificaciones,
y otro, el control que podria definirse como “antagénico” ejercitado por la
oposicion.

Comentarios al capitulo

Una vez planteado el anterior panorama, resulta excesivamente simple
y poco util, desde el punto de vista descriptivo y prescriptivo, la pura

2 Cuando en la wvi Legislatura federal surgio la posibilidad de que la Camara
de Diputados pudiera fincar acusacion para juicio politico contra los gobernadores
Victor Cervera Pacheco, de Yucatin, y de Tabasco, Roberto Madrazo, esa posibi-
lidad se evapor6 en virtud del intercambio que de su voto hizo el diputado Jorge
Emilio Gonzalez, del Partido Verde Ecologista de México (pvem) para reformar la
Constitucion, reduciendo la edad minima requerida para ser senador. A la siguiente
legislatura, el diputado del pvem fue senador. Un ejemplo de los arreglos informales
a que se refiere Hurtado (2002).
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aceptacion de un esquema racional-legal o juridico-procedimental para
explicarnos el mecanismo de control parlamentario, porque al quedar-
nos en ese nivel estariamos aceptando sin reflexionar el precepto tradi-
cional de la division de poderes, donde unos deciden y otros ejecutan,
y los que ejecutan son vigilados para evitar posibles excesos.

Es un hecho que el Poder Ejecutivo esta reforzado tanto en los paises
con sistemas de gobierno presidencial como parlamentario, lo que para
muchos autores es considerado como una de las tantas causas de la
grave crisis de la institucion representativa; sin embargo, la realidad es
que el Poder Legislativo se ha transformado y hoy por hoy ya no es un
mero creador de leyes o reglamentos técnicos e incluso cada vez tiene
competencias mas importantes sobre la administracion publica, con lo
cual la institucion representativa se ha transformado en un érgano de
decision y, sobre todo, de control.

Habria que resaltar que el gran problema para los congresos de América
Latina es, en el mejor de los casos, que sus integrantes se han tomado muy
en serio su apelativo de “legisladores”, como dice Sartori, y se han olvidado
que los parlamentos tienen otras funciones mis alla de legislar, como la de
codirigir los asuntos puablicos. En ese sentido, es posible rescatar esas otras
funciones y examinar el control parlamentario como un mecanismo clave
para los congresos, independientemente del régimen politico, presidencial
o parlamentario, aunque la Gnica forma de tener un panorama completo es
estudiando los efectos de este tipo de controles a partir de considerar que
estamos frente a sistemas politicos democraticos, es decir, bajo la hipotesis
del funcionamiento de las instituciones politicas en condiciones de separa-

22

cion de poderes,* siendo el Legislativo una pieza clave en donde conver-

gen los diferentes actores politicos que se erigen como representantes que
gozan de la confianza de los conciudadanos a través de elecciones.

# La separacion de poderes no significa necesariamente que las tres ramas —FEjecu-
tivo, Legislativo y Judicial— tengan un poder igual sobre las mismas dreas de activi-
dad. Desde nuestra perspectiva, es mas conveniente la tesis de que la separacion de
poderes gubernamentales difunde la autoridad politica y hace mejor la operacion del
gobierno al introducirse una especie de elemento de incomodidad donde los tres
poderes se sienten vigilados entres si. En el presente trabajo, el planteamiento funda-
mental que se desarrolla consiste en entender que las ramas del gobierno son disefa-
das para competir el uno contra el otro en la formulacion de politicas puiblicas, lo que
los obliga a cogobernar y reforzar, de esta manera, el sistema democratico.






CAPITULO II

Profesionalizacion de las carreras
legislativas: hacia la especializacion
en temas concretos de

politicas publicas

“La eficacia de un control depende de la probabilidad o no de que un cierto
potencial de control se ponga en accion. 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”.

GIOVANNI SARTORI. Elementos de teoria politica

Introduccion

Ei paradigma weberiano que nos alcanza hasta nuestros dias y es asu-
mido en las democracias modernas establece que hay dos grupos de
politicos: los que viven para la politica y los que intentan ganarse la
vida de la politica. Los que viven para la politica, segin Weber, son los
profesionales que se caracterizan por la responsabilidad propia frente
a su causa; mientras que los que viven de la politica tratan de hacer de
ella una fuente duradera de ingresos y, entre otras cosas, dejan ahi su
espacio de libertad para actuar y decidir.

Sartori (2002: 202) dice que hoy dia el grueso de los casos estd cons-
tituido por politicos que combinan el vivir para y de la politica, lo que
¢l llama politico semiprofesional. Los estudios mas recientes sobre los
politicos profesionales no dejan lugar a duda de esta combinacion; es
decir, que la politica de nuestros tiempos no solamente es una lucha
por el poder, los esfuerzos para el bien comin o la formacion de las
condiciones colectivas de vida, es ademas una profesion, es decir, una
actividad permanente, retribuida, compuesta por individuos que crean
redes dentro del entramado politico-gubernamental como una forma

(771
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de obtener mas oportunidades para hacer carrera politica, permanecer,
y poder influir sobre cualquier decision institucional (Borchert, 2005);
ésta es la nocion a la que se hara referencia en el presente trabajo cuan-
do se utilice el concepto de politico profesional, es decir, individuos
cuya vida publica es su carrera.

En la definicion normativa que se desprende de la tesis weberiana se
concibe a la politica como una profesion que denota una clase de poli-
ticos capaces de ejercer funciones en el nucleo de actividades centrales
del Estado, sistematicamente implicados en la elaboracion de politicas
publicas y con claras posibilidades de ejercer el control efectivo del poder
politico, con especial énfasis en la capacitacion y especializacion de los
individuos, lo que de hecho constituye el ntcleo central de la organiza-
cion, considerado incluso un requisito absolutamente esencial para el
éxito (Weber, 1991: 139 y 191). Usando el concepto de Gaetano Mosca,
esta definicion weberiana nos remite a la nocion de “clase politica” que
postula la existencia, en el seno de cualquier tipo de organizacion social,
de una minoria organizada que detenta el poder en los centros de de-
cision efectivos y que comparten un conjunto de ideologias, creencias y
mitos, con lo que justifica su dominio sobre el resto de la sociedad.

Esta definicion normativa de Weber y el trabajo seminal de Mosca
implican que los politicos profesionales se desenvuelven en un campo
de accion muy grande (en lo individual, dentro de las instituciones y
en los sistemas). Pero aun cuando el concepto de “clase politica” como
herramienta conceptual haya resultado muy Gtil para estudiar las estruc-
turas y los patrones funcionalmente equivalentes del comportamiento
de los politicos profesionales, encontrindose semejanzas notables en
diversos sistemas politicos,' se ha considerado que, para los fines de
este libro, esa herramienta conceptual excede nuestro campo de ani-
lisis. Sin embargo, la idea de politico profesional constituye la base a
partir de la cual se deriva y se sustenta nuestro objeto de estudio, que

! Borchert y Zeiss (2005), a partir del concepto de “clase politica” construyen una
herramienta conceptual para estudiar las estructuras y los patrones funcionalmente
equivalentes del comportamiento de los politicos profesionales. Tras analizar 16
paises, llegan a la conclusion de que hay semejanzas notables entre los politicos
profesionales de los diversos sistemas, en lo que se refiere al proceso historico de
la profesionalizacion politica, el contexto institucional de la politica profesional, las
trayectorias que suelen seguir los politicos hacia la profesionalizacion, asi como la
importancia de las remuneraciones.
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son los politicos que desempefian su actividad principal en los parla-
mentos. El objetivo, por tanto, es investigar la profesionalizacion de los
legisladores, es decir, las actividades que los politicos ejercen en las
asambleas legislativas.

Hay dos razones fundamentales para concentrarnos en los parlamen-
tos: la primera, porque el papel de los legisladores en el sistema poli-
tico en su conjunto es primordial y desde su posicion pueden jugar un
papel central en la conduccion del Estado. La segunda, porque desde
los parlamentos se puede analizar bien y de manera mas focalizada el
trabajo de los politicos, pues es en los congresos, considera Borchert
(2003: 3), donde mejor se puede observar a la politica como profesion.
Los legisladores, para profesionalizarse, utilizan oportunidades institu-
cionales, formales e informales, para sobresalir en una escala politica.
Para esto, no pueden descuidar tres puntos fundamentales que inciden
en su condicion de ser o haber sido electos: estar atentos a otros actores
que puedan danar su carrera, estar atentos al votante o elector, y cuidar
(v cuidarse) del partido.

En este libro se aborda el trabajo de los parlamentarios en los con-
gresos de Chile y México, considerando también al Bundestag Detits-
cher como caso de referencia. Con el propdsito de establecer una base
para el analisis comparado de la profesionalizacion de los legisladores
en esos tres paises, es necesario acotar el fondo implicito, tebrico y
conceptual de la profesionalizacion de tal forma que podamos tener
un esquema comun que facilite ese acercamiento comparativo. En ese
sentido, la profesionalizacion de los legisladores se entenderd como la
orientacion de su actividad hacia un area especifica de politica publica.

En otras palabras, desde nuestra perspectiva, para que la profesio-
nalizacion de los politicos en el Parlamento sea un concepto analitica-
mente Util, tiene que ser explicado a través de una de sus acepciones: la
especializacion legislativa. Esto es, el conocimiento que los parlamenta-
rios obtienen al concentrarse en un rubro especifico de politica pablica,
el hecho de establecer redes de contactos, formales e informales, con
directivos publicos de alto nivel para obtener informacion certera, pron-
ta 'y expedita, y por tanto, la adquisicion de influencia con respecto a los
que toman decisiones en asuntos relacionados con esa area concreta,
en este caso, el Poder Ejecutivo y la administracion publica (Wesolows-
ki, 2004; Z’'graggen y Linder, 2004; Borchert y Golsch, 2005).
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La nocion de especializacion legislativa, por tanto, tomard en cuenta
tres aspectos fundamentales: la concentracion en un rubro especifico de
politica puablica por parte del legislador; la construcciéon de una red de
contactos, formales e informales, con burdcratas de alto nivel, y su rela-
cion con respecto a los que toman decisiones en asuntos relacionados
con su area. Definida asi la especializacion legislativa se considera una
nocion teodrica que permite analizar el trabajo de los parlamentarios en
congresos como los de Chile, México y el Bundestag, ademas de que
permite establecer una conexion con el concepto de control parlamen-
tario en su acepcion sustantivo-administrativa. En efecto, este modelo
de control requiere la especializacion legislativa en temas concretos de
politicas publicas, incluyendo vinculaciones formales e informales entre
legisladores y alta gerencia puablica o directivos pablicos de alto nivel.

En este capitulo se abordara, en primer lugar, el concepto de profe-
sionalizacion de la politica, sus origenes y sus implicaciones tedricas
en paises como Alemania, Estados Unidos y algunos de América Lati-
na, en general, a fin de construir un marco de anilisis que nos permita
desarrollar los tres aspectos considerados para describir la especializa-
cion de las carreras legislativas. Cada una de esas ideas se abordara por
separado. La idea central es puntualizar la utilidad analitica del concepto
especializacion legislativa como una categoria que nos permita obser-
var el aporte que el Congreso, a través del control parlamentario, puede
realizar a la buena gestion administrativa, mediante su participacion en
la elaboracién de politicas publicas y en la codireccion del gobierno.

La profesionalizacion de la politica en los congresos

Las tesis que Weber desarrolld sobre el politico profesional constitu-
yen uno de los principales fundamentos normativos que, hasta nuestros
dias, nutren a este concepto. Weber partia de una actitud critica hacia
el Parlamento de su época, cuando advirtiod del riesgo relativo de que el
Parlamento ejerciera una politica meramente negativa, por no disponer
de los medios necesarios para hacer efectivos los reclamos de los ciuda-
danos frente a la administracion (Weber, 1991: 154-155). Esa perspectiva
ha marcado los estudios posteriores sobre politicos profesionales, desta-
cando los que se refieren a la profesionalizacion de los legisladores, entre
otras cosas, por el peso de los parlamentos en las democracias modernas,
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que los convierte en plataformas fundamentales para las carreras de los
politicos (Borchert, 2005) o bien, por los malos resultados legislativos
que generalmente se atribuyen al trabajo de los parlamentarios.

De esta forma, la literatura sobre la profesionalizacion de las legisla-
turas considera casi siempre esa perspectiva weberiana, a partir de la
cual han surgido otros conceptos para definir la profesionalizacion de
asambleas legislativas, entre los que pueden mencionarse el de “mas
eficaz” (Moncrief, 2002); una legislatura que trabaja a tiempo completo
(Pound, 1992); el concepto de “institucionalizacion” de Polsby (1968:
145) quien intento explicar la profesionalizacion a través de la rutiniza-
cion de practicas y procedimientos, o bien, una legislatura caracterizada
por tener largas sesiones, con un sueldo decente para los parlamenta-
rios y con personal capacitado (Thompson y Moncrief, 1992).

Tanto en Estados Unidos como en Alemania, los estudios sobre los
politicos profesionales han tenido relevancia, aunque con enfoques
distintos a través de su desarrollo historico. En el primero de los ca-
sos, la nocion de politico profesional se relacioné con el concepto
de “progressive ambition” (Schlesinger, 1966) en un sentido mas bien
negativo,? mientras que en Alemania el analisis se ubico en los partidos
y los politicos que llegaban al Parlamento fueron asociados con los
old notables,® es decir, con una clase privilegiada. En América Latina
también ha predominado esa perspectiva negativa del concepto, rela-
cionandose casi siempre con corrupcion o ambicion de poder, aunque
esto mas bien responde a una consideracion hecha en términos gene-
rales y regularmente por los ciudadanos. Pues en verdad son pocos los
trabajos que se han ocupado de estudiar a los politicos profesionales

* La teoria de la ambicion plantea que los individuos utilizan cualquier cosa a
su alcance para ascender en su carrera politica. Segin Joseph Schlesinger (1966), la
ambicion puede ser clasificada en tres categorias: 1) la ambicion discreta, es decir,
el politico que desea ocupar una oficina para un fin especifico; 2) la ambicion
estatica, cuando el politico quiere mantener una oficina para hacer una carrera a
largo plazo, y 3) la ambicion progresiva, la de aquel politico que aspira a moverse
paulatinamente hacia puestos mds importantes del que tiene ahora.

% Entre los notables se incluian a los duefios de tierras, clérigos y burdcratas, y
a algunos profesionales y hombres de negocios en dreas urbanas, los que se carac-
terizaban por tener cierta independencia econdmica para autofinanciar sus carreras
politicas o bien, dedicarse a la politica solo por el poder y los beneficios que ésta
concedia (Sheehan, 1968; Weber, 1991).
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y los que hay, se han centrado en aspectos como el reclutamiento del
personal para ocupar altos cargos, tanto del Estado como de los parti-
dos politicos. Resaltan, sin embargo, los anilisis sobre las élites parla-
mentarias realizados en casi todos los paises del area, a través de los
cuales se han estudiado, de manera sistemadtica, distintos aspectos de
las funciones y el papel que desempenan los legisladores en el sistema
politico respectivo.?

Pero no es una novedad esa idea negativa que rodea al concepto de
politico profesional. Autores como Loewenberg (1967: 43) indican que a
principios del siglo xx era comin leer en los diarios condenas para los
politicos profesionales, a quienes se les consideraba hombres carentes
de logros privados, viviendo del tesoro publico, y en estudios mas re-
cientes, Burns et al. (2004) dicen que el cuerpo enorme de la literatu-
ra sobre legislaturas profesionales estd llena de la expresion “politicos
arribistas”.

Es decir que la idea de profesionalizacion no siempre ha sido acep-
tada de manera positiva pues a un politico que se decia profesional se
le solia asociar con ciertos privilegios de unos cuantos que tenian la
posibilidad de acceder al poder.> Al menos asi ocurrié durante el lapso
que va de finales del Siglo xix hasta las décadas de 1960 y 1970. Es a
partir de entonces que el término empieza a ubicarse en el terreno de lo
positivo, al considerarse a la politica no como una actividad secundaria
en la vida de aquellos que la ejercian, sino también como una profesion
(Borchert, 2005), rescatindose el sentido weberiano de principios del
siglo xx que concebia al politico profesional como alguien que vive de
y para la politica, capacitado y especializado en una materia (Weber,
1991: 139 y 191).

Si bien el término de politico profesional se ha desarrollado de dife-
rente manera en cada pais y es el resultado de una serie de coyunturas

* El trabajo sistemdtico de las élites parlamentarias en América Latina se inicia en
1994 con el Proyecto de Flites Parlamentarias Latinoamericanas (Pela), encabezado
por Manuel Alcantara Sdez, ligado al Instituto Interuniversitario de Iberoamérica y
al Area de Ciencia Politica y de la Administracién de la Universidad de Salamanca.

> Weber, en su famoso discurso ante la Asociacion Libre de Estudiantes de Mu-
nich, durante el invierno de 1919, y que titul6 “La politica como profesion”, senala
que las primeras categorias de “politicos profesionales” inicialmente fueron servi-
dores del principe o bien gente que no queria gobernar por si mismos, como los
caudillos carismdticos, sino que actuaban al servicio de los jefes politicos.
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nacionales, procesos historicos, condiciones institucionales y reformas,
lo cierto es que se han encontrado caracteristicas comunes, indepen-
dientemente del sistema politico del que se trate (Borchert, 2005). Cabe
resaltar que todas esas caracteristicas han incidido en un concepto mo-
derno, que define al politico no s6lo como alguien que lucha por el
poder sino que hace algo por el bien comin y por mejorar las condi-
ciones de vida colectiva, es decir, que entienden a su actividad como
una profesion.

Mas alla de estas consideraciones, lo cierto es que la literatura exis-
tente sobre los congresos y la profesionalizacion de los legisladores
dibuja un amplio concepto de profesionalizacion que si bien tiene un
principio basico, fundamentado en la teoria weberiana, en el sentido de
ser un politico que se desempena en el Parlamento a tiempo completo,
que percibe un salario y, como consideraria Polsby (1968: 145), registra
practicas rutinarias que lo institucionalizan, en esa concepcion de profe-
sionalizacion hay suficiente espacio para desarrollar distintas interpre-
taciones, definiciones o acepciones, por ello es fundamental acotar el
concepto, como se hara mas adelante en este capitulo.

El Bundestagy los politicos profesionales

En Alemania, el desarrollo de los politicos profesionales fue distinto a
Estados Unidos, principalmente por el tipo de representacion que jugd
el Congreso en el sistema politico de cada pais. En primer lugar, habria
que mencionar que historicamente el Parlamento aleman ocupd un lu-
gar particularmente dificil en el sistema politico germano, situacion que
se remonta hacia finales del siglo xix y hasta la década de los sesenta, en
el siglo xx, caracterizandose por la falta de un equilibrio entre la autori-
dad gubernamental y la participacion ciudadana, debido al fracaso del
Legislativo para realizar funciones necesarias de la politica, tal como el

 Para una referencia mds precisa sobre la forma en que se ha desarrollado
el concepto de politico profesional, véase la compilacion de trabajos hecha por
Borchert y Zeiss (2005) que incluye un analisis de 16 paises con sistemas democrati-
cos y en el que se hace una descripcion comprensiva de los politicos profesionales
en cada nacion, teniendo como eje de andlisis comun el concepto de clase politica
y examinando, en cada caso, el contexto institucional, el tamano de la clase politica,
las trayectorias tipicas de las carreras, la remuneracion de los politicos y las discu-
siones recientes sobre la viabilidad de reformar las instituciones.
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establecimiento de normas adecuadas o procedimientos para solucionar
demandas de grupos con intereses distintos, restindole legitimidad a la
institucion (Loewenberg, 1967: 2).

En ese contexto, la prohibicion constitucional establecida por Bis-
marck” de no pagar salarios a los miembros del Parlamento marco el
desarrollo legislativo en diversos aspectos, uno fundamental fue el con-
vertirse en un obstidculo para la profesionalizacion de las carreras le-
gislativas (Borchert y Golsch, 2005: 142) e incluso, una vez autorizada
una “compensacion” anual en 19006, ésta no contribuyd en mucho a
subsanar esta situacion.®

Ello provocod que la profesionalizacion de las carreras legislativas en
Alemania ocurriera mas tarde en Estados Unidos, pais en donde desde
1856 los diems se transformaron en salarios, mejoraindose notablemente
la situacion de los miembros del Congreso, aunque esto no necesaria-
mente se reflejaria de inmediato en la formacion de legisladores profe-
sionales, pero si contribuyd a sentar las bases para crear un nuevo tipo
de politico (Borchert y Copelan, 2005: 396). En Alemania, hasta 1900,
cuando se modifica la prohibicion implicita del pago de salarios a los
legisladores alemanes, solo el Partido Socialdemocrata (spp) y otros gru-
pos de interés proporcionaban recursos econémicos a sus politicos, con
miras a una profesionalizacion temprana de sus legisladores, accion que
era considerada ilegal por el gobierno e incluso perseguida. Son estos
politicos profesionales, especializados, los que mas tarde reemplazarian
a los politicos amateurs en el Parlamento aleman. El ejemplo mas inte-
resante fue con el sector agrario cuando los politicos conocedores del
tema llevaron al pleno las propuestas de estos grupos. “Estos grupos de

7 El articulo 32 de la Constitucion del Reich decia literalmente: "Los miembros del
Reichstag como tal no pueden recibir ningtin sueldo o compensacién", una clausula
que habia sido incluida expresamente a peticion de Bismarck para conservar el
caracter socialmente sesgado de los miembros del Parlamento (Molt, 1963: 38 en
Borchert y Golsch, 2005: 143).

8 Loewenberg cita que incluso la introduccion, en 1906, del pago de rv 3000
cada ano a los miembros del Parlamento, en forma de compensacion para gastos
mds que como sueldo, el cual estaba constitucionalmente prohibido, hizo poco para
reducir la presencia de politicos amateurs en el Parlamento (1967: 17). Las politicas
conservadoras del Reichstag favorecieron a los Honoratien (notables) tan tipicos en
el Legislativo aleman desde la Asamblea de 1848 hasta el Reichstag en la década de
1980 (véase Borchert y Golsch, 2005).
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interés ciertamente contribuyeron en mucho a la profesionalizacion de
la politica alemana, al mismo tiempo que modernizaron y unieron al
campo burgués” (Borchert y Golsch 2005: 143).

Por ello, si se revisa la historia del desarrollo del Parlamento duran-
te la Republica de Weimar y especialmente desde la Segunda Guerra
Mundial, puede interpretarse como el esfuerzo del Legislativo por alcan-
zar un rol positivo, es decir, ser activo e incluso protagonico, frente al
Poder Ejecutivo y a la administracion publica (Ferraro, 2005: 197), y en
esa perspectiva, los politicos profesionales tuvieron un papel importan-
te, desarrollandose fundamentalmente en el ambito legislativo federal
aleman por existir condiciones estructurales favorables para su surgi-
miento. De todos modos, no fue sino hasta finales de la década de 1920
que empieza a incrementarse la presencia de este tipo de politicos, con
tendencia creciente, hasta la reconstruccion de las instituciones demo-
craticas en Alemania Occidental. Los viejos lideres politicos del periodo
de Weimar —los primeros considerados profesionales— introducen sus
ideas en las legislaturas de la Republica Federal y es entonces cuando
se da un empuje decisivo hacia la profesionalizacion de las carreras de
los legisladores.

Si bien en 1949 la democracia parlamentaria empieza a extenderse
firmemente en la zona occidental, es recién hacia 1990, tras la unifi-
cacion con Alemania del Este, que el Parlamento se convierte en el
centro de los procesos politicos y se adoptan valores, estructuras y
procedimientos comunes. A medida que el Estado toma mas responsa-
bilidades y la sociedad refleja mas intereses diversos, se ve la necesidad
de incrementar el grado de expertise entre los parlamentarios, asi como
de coordinacion, responsabilidad y liderazgo. La nueva estructura insti-
tucional requirié de politicos entrenados y selectos para responder a las
demandas de la sociedad y tomar decisiones lo mas responsablemente
posible, de ahi que empezara a estructurarse un importante cuerpo de
profesionales en materia parlamentaria (Schiittemeyer, 2001: 12).

La primera eleccion de parlamentarios fue en 1949 y se registraron 16
partidos y grupos electorales para participar en la contienda. El primer
Bundestag se integrd con 410 miembros, de 8 partidos politicos, varian-
do considerablemente el tamano de los mismos (131 del spp y 140 cpu/
csu). Estructuras jerarquicas inmediatamente fueron creadas y se apro-
vecho la experiencia de diputados que habian integrado el Reichiag de
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la Republica de Weimar en 1933, con lo que ripidamente se logré una
division efectiva del trabajo.

El concepto predominante en esta etapa inicial no era el de una
asamblea de jornada completa conducida por politicos profesionales.
Los actores politicos de entonces advirtieron que ante la falta de expe-
riencia y conocimiento de los temas se podrian tardar dos anos para
que los nuevos legisladores fueran capaces de enfrentar y resolver el
atraso legislativo heredado de la posguerra, pero que a partir de enton-
ces los diputados serian capaces de manejar sus deberes parlamentarios
durante la mitad de cada ano y ejercer sus profesiones durante la otra
mitad. Es decir, no se puede hablar de un parlamento profesional en un
inicio porque incluso, la organizacion de los partidos politicos locales
tampoco funcionaba bien y el personal que los lideraba no tenia bue-
na formacion politica. Dos factores se combinaron para cambiar esta
drastica situacion inicial en el curso de la década de 1950: el desarrollo
de comités en el Bundestag y el nimero y tamano de partidos en el
Parlamento (Schiittemeyer, 2001: 24).

La division del trabajo fue una clave de éxito. Hoy dia, tanto al Bun-
destag como al Congreso de Estados Unidos se les conoce como los
“organos politico-cientificos” o los “parlamentos que funcionan”, en
contraste con la Camara de los Comunes, de Gran Bretana, que pone
énfasis sobre el debate politico de la nacion antes que sobre el trabajo
especializado en politicas publicas. El trabajo principal del Bundestag
radica en los comités, que generalmente se corresponden con los minis-
terios del gobierno federal. Los miembros de cada comité deben hacer
un informe sobre cada proyecto de ley que manda el gobierno federal
o los ministerios, a fin de realizar enmiendas o recomendaciones para
aprobarlo o rechazarlo. Esta clase de trabajo parlamentario se planted
desde el primer Bundestag electo. La enorme cantidad de trabajo y el
alcance y la complejidad de la legislacion tuvieron que ser tratados por
un sistema diferenciado de comités legislativos especializados.

El conocimiento especializado de las politicas puiblicas

Como se menciond en el Capitulo 1 de este trabajo, durante la década
de 1970 los miembros del Bundestag atn no jugaban un papel predo-
minante en la elaboracion de los proyectos legislativos, los cuales eran
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presentados por la administracion puablica. Sin embargo, a partir de la
discusion iniciada por Biumlin y Kewening (Oberreuter, 1992: 164) se
abri6 la puerta para comenzar a fortalecer las comisiones legislativas
mds alla de su papel como 6rganos internos del Parlamento, es decir,
convertirlas en instancias capaces de codirigir los asuntos de gobierno
(mitregierung). Surgié entonces un servicio de asesoria cientifica exclu-
sivo para el Parlamento, ademas, se asigné un presupuesto especifico
para que las fracciones parlamentarias contratasen asesores legislativos
(Jekewitz, 1995: 405), y la organizacion interna del Bundestag en gene-
ral condujo hacia el fortalecimiento de su posicion en el conjunto del
sistema politico aleman.

Von Beyme (1998: 71-72, 145) documenta la manera en que la espe-
cializacion de los legisladores se convierte en una dindmica de trabajo
de los parlamentarios alemanes, quienes advierten de inmediato los
beneficios para ellos mismos y para sus partidos de dedicarse con cierta
exclusividad y competencia a determinados temas de las politicas pa-
blicas, lo que les permite establecer contactos formales e informales,
asi como una red de fuentes de informacion que les proveia de cono-
cimientos adecuados, constantes y actuales.” En realidad, los contactos
formales —pero mas los informales— entre legisladores y funcionarios
publicos son una fuente primaria de informacién para los parlamenta-
rios alemanes. Diputados integrantes del Bundestag entrevistados entre
mayo y agosto de 2006, coincidieron en senalar como “frecuente” o
“muy frecuente” el establecimiento de contactos informales con fun-
cionarios publicos a fin de solicitarles informacion respecto a un tema
especifico, siendo una practica comin y muy positiva para agilizar la
tarea legislativa el poder establecer esos contactos via telefonica, aun
cuando no se conozcan previamente.

Ademds, estd muy consolidada la practica informal de las rondas de
coalicion (koalitionsrunden), de las que actualmente existen dos tipos:
las rondas de coalicion grandes que se reinen semanalmente durante
las sesiones del Parlamento y preceden a las reuniones del gabinete de

° Este tipo de contactos informales, regulares y frecuentes, se inscribe en el
planteamiento de Weber cuando sostenia que soélo quien puede agenciarse cono-
cimiento de los hechos, independientemente de la buena voluntad del funcionario,
esta en condiciones de controlar eficazmente, en cada caso concreto, a la adminis-
tracion (Weber, 1991: 155-170).



88 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

ministros. En estas rondas se encuentra el canciller, los lideres de los
partidos que forman la coalicion permanente, los lideres de los bloques
parlamentarios de estos partidos, el jefe de la Cancilleria, asi como mi-
nistros y parlamentarios especialmente invitados.

Ademas, existen las rondas de coalicion chicas, mucho mas concen-
tradas en areas especificas de la politica publica, asesoradas ademas por
especialistas de los bloques parlamentarios, asi como funcionarios de
todos los niveles de la administracion (Goetz, 1997: 757), lo que permite
una discusion muy amplia sobre las iniciativas de ley.

La especializacion en un tema de politica puablica se entiende ahora
como parte de la profesionalizacion de las carreras legislativas y, en
ese sentido, los partidos en el Bundestag trabajan en dos niveles: en lo
que se conoce como grupos de trabajo (Arbeitskreise) y en grupos de
estudio o subgrupos (Arbeitsgruppen), los primeros son “generalistas” y
participan todos los diputados, y los segundos corresponden al nimero
de comités con los que cuenta el Parlamento caracterizado por la espe-
cializacion de sus integrantes en temas concretos de politicas publicas
(Schittemeyer, 2001). Se retinen cada martes por la manana durante el
periodo de sesiones del Bundestagy son los responsables de preparar
el trabajo para las reuniones de los comités parlamentarios; se respon-
sabilizan de fijar posiciones de sus respectivos partidos con relacion a
un tema y “preestructurar” las decisiones partidistas que se expondran
ante el pleno. Los presidentes de estos Arbeitsgruppen son los “orado-
res” principales de su partido y, se supone, los especialistas en el tema
a tratar. Para garantizar el flujo constante de informacion entre estos
subgrupos, los comités parlamentarios, y el Comité Ejecutivo del partido
en el Parlamento, estos “oradores” pertenecen a la directiva partidista.

En entrevistas semiestructuradas realizadas a los diputados del Bun-
destag de los partidos Alianza 90/Los Verdes, cpu-csu, Fpp, La Izquierda
(Die Linke)y spp, se puso de manifiesto lo habitual que resulta para los
parlamentarios alemanes concentrarse en areas especificas de trabajo,
por cuatro razones que comparten en general: les permite estar bien
informados acerca del tema en cuestion; el conocimiento del tema les
garantizar formar parte en la preparacion de una nueva ley y hacer va-
ler sus opiniones en la comision legislativa a la que pertenezcan; hacia
adentro de su grupo parlamentario les beneficia ser expertos en un
tema concreto como una forma de asegurar su carrera politica; y final-
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mente, porque al ser el legislador conocedor de ese tema en cuestion,
su relevancia publica es fundamental a través de los medios de comuni-
cacion y paralelamente se consolidan hacia dentro de su partido.

Schiittemeyer (2001) considera que, en realidad, los dos grandes par-
tidos representados en el Bundestag, el spp y cpu, estan divididos en
subunidades especializadas donde expertos de los temas, miembros del
mismo Parlamento, discuten proyectos y estrategias. En los grupos de
trabajo (Arbeitskreise) a menudo esta presente el ministro responsable
del tema a discusion, con lo que se consiguen reuniones plenarias con
una participacion activa en la formulacion de politicas puablicas, ademas
de que se pone en practica el principio de division del trabajo, impor-
tante en el Parlamento aleman.

La especializacion de los legisladores es considerada una necesidad
para los partidos en el Parlamento federal, porque la conciben como un
factor importante para asegurar que sus posiciones politicas sean trans-
formadas en politicas publicas especificas y, sobre todo, en leyes efica-
ces (Von Beyme, 1998: 118). Para los partidos alemanes, esta manera de
proceder asegura mantener la congruencia de sus promesas electorales
ante sus votantes, ademas de que constituye, sobre todo para la oposi-
cion, una forma de mantener un control parlamentario continuo sobre
la administracion publica y el Ejecutivo,'® y no a posteriori como si lo
hacen aquellos congresos que ejercen un papel obstructivo o negativo,
meramente critico, en el sentido weberiano de los conceptos, como
pueden ser los paises latinoamericanos, que mas adelante se revisaran.

Los diputados alemanes saben que la principal forma de influencia
del Congreso sobre el gobierno se da a través del nivel de conocimiento
que los diputados tengan sobre determinado tema de la politica publica:

Con la especializacion, por ejemplo en materia de salud publica, se garantiza

que el gobierno no se exceda en ciertas funciones, no sélo en el momento

10 Kropp (1992: 52) demostrd, a través de una investigacion empirica, la im-
portancia de la especializacion en la formacion de coaliciones en el caso alemdn,
practica que se realiza desde la Segunda Guerra Mundial y que funciona como un
elemento importante en la negociacion entre un partido relativamente pequeno y
uno grande (kleine Koalition), porque los primeros mejoran sus oportunidades de
obtener ciertos ministerios en la negociacion de las carteras (porifolio allocation) si
son especialistas en el tema (véase Ferraro, 2008a).
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de elaborar una ley sino también cuando se pone en marcha (...) Desde la
oposicion tenemos la obligacion de definir la politica y tenemos que saber
por donde podemos hacer que nos llegue informacion, y eso solo se logra
siendo especialista en un tema, conociendo bien las fuentes de informacion
e incluso, teniendo contactos constantes con integrantes del gobierno y de

otros grupos de la sociedad.™

Tanto desde la oposicion como desde el partido en el gobierno, la
especializacion legislativa es entendida por los parlamentarios alemanes
como una especie de “acompanamiento” bien informado para cogober-
nar. Un diputado de la cou comento:

La especializacion de los diputados garantiza el acompanamiento del partido
y el gobierno para lograr mejores leyes [...] mientras mis especializacion
tengan nuestro diputados en un tema concreto de politica publica, mejor
se negociard con la oposicion y se lograrin mejores leyes [...] es una forma

importante también de controlar al gobierno, mejorando las leyes.'?

Ademas, la especializacion en asuntos publicos especificos es un
tema de “seriedad institucional”, es decir:

si estds en la oposicion, es comprensible que el gobierno y la mayoria
parlamentaria te tomen mis en serio en el momento de discutir un tema
porque de antemano saben que lo conoces, tienes informacion confiable y
conocimiento de causa para tomar parte en la preparacion de una ley. Saben
que te has reunido con funcionarios gubernamentales o has llamado por
teléfono para consultarles informacion, o has pedido informes por escrito.

Has hecho tu trabajo."

Para los partidos minoritarios, la especializacion en un tema concre-
to de politica puablica les garantiza mantener posiciones relevantes en
negociaciones importantes y especificas, como podria ser el caso de
Los Verdes (Btindnis 90/Die Griinen) y los temas relacionados con el
medio ambiente:

' Entrevista con Niels Annen, diputado del spp, Hamburgo, Alemania.
12 Entrevista con Ole Schroder, diputado de la cou, Berlin Alemania.
3 Entrevista con Volker Kroning, diputado del spp, Berlin, Alemania.
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La especializacion es una de las mejores armas; conocemos el tema,
conocemos a los involucrados y los representamos salvaguardando sus
intereses. Sin la especializacion en temas concretos nunca se lograrian buenas
leyes y no ejerceriamos una de las principales funciones del Parlamento que

es la representacion de intereses de nuestros electores.'*

Finalmente, es importante revisar las caracteristicas mas comunes en
la construccion de las carreras legislativas y la especializacion de los
parlamentarios alemanes. Usualmente, una carrera parlamentaria en el
Bundestag se inicia cuando los politicos, durante su juventud, se unen a
alguna organizacion politica a nivel local o regional, aprenden algunas
habilidades politicas, socializan con los objetivos ideologicos del par-
tido y muestran talento. Todo ello suma a la hora de querer conseguir
una candidatura y es casi un requisito para poder optar por una carrera
profesional politica.”” Se calcula que antes de llegar a una posicion de
importancia en el Bundestag, en promedio, un politico se lleva entre
10 y 20 anos, y a menudo conserva el sitio que tiene el partido, porque
ello le proporciona influencia y fuerza para su reeleccion. Un analisis
demuestra que por lo menos 10% de los miembros del Bundestag no
mantienen esa posicion dentro de su partido, mientras que casi 75% es
presidente o miembro de la Comision Ejecutiva partidista, ya sea en el
nivel local, estatal o federal (Borchert y Golsch, 2005).

También es importante mencionar que las posiciones de mando en el
partido a nivel federal casi siempre son logradas después de haber es-
tado en el Bundestag por lo menos 12 anos, con esto se puede afirmar
que “los verdaderos legisladores que tratan con la politica profesional
son los integrantes de los propios partidos y, en todo caso, la tropa son
los aficionados” (Schiittemeyer, 2001: 19).

El proceso de especializacion legislativa

Los integrantes del Bumndestag realizan la tarea de la especializacion
casi por norma, influidos por su partido y su grupo parlamentario con
quienes negocian su incorporacion a las comisiones legislativas de su

1 Entrevista con Ute Koczy, diputada de la Alianza 90/Los Verdes, Berlin, Ale-
mania.

5 Entrevista con Joachim Bel, consejero cientifico de parlamentarios del spp.
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interés, no siempre pudiendo formar parte de la comision que esté re-
lacionada con su trayectoria académica. Dijo una diputada que expresa
una opinion muy similar a la de otros entrevistados:

Es imposible porque cada comité tiene un nimero limitado de integrantes
y no siempre puedes esperar entrar a tu comité preferido en el primer afo.
Eso hay que discutirlo y puedes trabajar en favor de tu propuesta, se puede
negociar, todo depende si tienes un buen contacto con tu jefe del grupo,

probablemente puedes influir en algo. Es la politica.'®

Esto es —coinciden los diputados consultados—, la especializacion
en un tema concreto de politica publica casi siempre es decision del
partido o del grupo parlamentario. Es decir, la especializacion comienza
al momento en que el legislador se integra a su tarea parlamentaria una
vez que fue electo o reelecto. Lo mas probable es que si un diputado
fue reelecto, continte en la misma comision donde ya ha hecho trabajo,
pero con la reelecion —coinciden los entrevistados— no necesariamen-
te significa que pueda convertirse en un profesional especialista:

Si has hecho un buen trabajo, en términos generales, es muy probable que
te voten otra vez, pero no te votan porque seas especialista en un tema,
el electorado no vota bajo esas circunstancias [...] eso lo saben bien los

diputados del spp."”

Es decir, si bien la especializacion legislativa les otorga beneficios en
términos generales a los parlamentarios alemanes, no constituye el prin-
cipal incentivo para optar por la reeleccion, porque el trabajo legislativo
se entiende como un principio de buena organizacion del Bundestag
en lo interno y, en todo caso, para afianzar posiciones ante grupos es-
pecificos de la sociedad, cuyos intereses defienden. Pero los diputados
alemanes tienen muy claro que una cosa es el trabajo interno en el
Bundestag en donde la especializacion legislativa les da relevancia (en
el propio Congreso y en su partido) y otra es hacer campana para lograr
ser reelegido, aun cuando su especializacion les puede sumar puntos
a favor:

16 Entrevista con Antje Blumenthal, diputada de las cpu/csu, Berlin, Alemania.
7 Entrevista con Niels Annen, diputado del sppb, Hamburgo, Alemania.
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Cuando un legislador busca la reeleccion es bueno decirle a los electores
que eres experto en un tema, pero es mds importante hacerles sentir que los
puedes representar en el Congreso y resolverles sus problemas en general o

lo que mas le afecte en lo inmediato.'®

La especializacion legislativa
en el Congreso de Estados Unidos

Al analizar la literatura sobre la profesionalizacién de las carreras legis-
lativas en Estados Unidos se encuentran dos similitudes fundamentales
respecto a Alemania: primero, la connotacion negativa que el término
tuvo en algiin momento de la historia; y dos, la importancia que va
adquiriendo la especializacion de los legisladores en un tema concreto
de politica publica como una forma efectiva de control parlamentario.
En Estados Unidos, segin documentan Borchert y Copeland (2005),
los fundadores del sistema constitucional mostraron una desconfianza
profunda hacia los parlamentarios “profesionales” en la etapa tem-
prana de la republica, en el siglo xix, tan es asi que establecieron
un maximo de tres afos para que un legislador ocupara su escano.
La idea fundamental era que los politicos debieran ser reclutados de
entre la ciudadania para ocuparse de ser legisladores por un periodo
corto, para luego volver a su ocupacion civil. Esto se conocidé como
la “american ideology” identificada con el republicanismo clasico (Pe-
tracca, 1992).

A finales del siglo xix, los legisladores estadounidenses que prove-
nian de partidos generalmente se hacian de un cargo publico o de una
oficina partidista en los niveles federal, estatal y local, e iniciaban asi
una carrera profesional. Sin embargo, la tendencia fue hacia la mono-
polizacion “de la clase emergente politica de Estados Unidos” y en ese
sentido, el Senado fue considerado “una federacion de jefes estatales” o
una especie de comité central de la clase politica emergente. A partir de
aqui, Estados Unidos empieza a trabajar a favor de una clase profesional
de legisladores y durante las décadas de 1960 y 1970 se da un impulso
definitivo a la construccion de carreras legislativas y su profesionaliza-
cion, siendo la caracteristica mas sobresaliente el porcentaje tan bajo de

18 Entrevista con Volker Kroning, diputado del spp, Berlin, Alemania.
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renovacion de miembros del Congreso que en términos generales no
rebasa 30% en cada legislatura, con lo que la permanencia a través de
la reeleccion es considerada hasta hoy un elemento importante para la
profesionalizacion' (Borchert y Copeland, 2005: 396).

Uno de los factores importantes de que da cuenta la literatura al res-
pecto senala que el surgimiento de politicos labraindose su propio cami-
no se inicia después de que los partidos muestran debilidades y dejan
de estructurar la vida politica de Estados Unidos. Borchert y Copelan
han llamado a este fenémeno “a political class of entrepreneurs”, ex-
tracto en el que ubican a los politicos exitosos que se erigen en contra
de los corruptos. Paralelamente al surgimiento de esta nueva clase de
politicos, durante las décadas de 1960 y 1970 se generd un movimiento
importante de “consejeros académicos” que favoreci6 el profesionalis-
mo en las legislaturas estatales (Fowler y McClure, 1989; Square, 1988a,
1988b), ya que el paso siguiente era ocupar un escano en el Congreso
nacional. Berkman (1993) ha mostrado como antiguos legisladores es-
tatales una vez que llegaban a la House of Representatives registraban
ventajas en algunas actividades en virtud de su experiencia previa. Con
este tipo de fendomenos se da un cambio al modelo de ambicion con el
que se identificaba a los parlamentarios en Estados Unidos que poco a
poco se van haciendo profesionales.

Polsby (1965), a partir de su concepcion sobre la institucionalizacion
de la camara baja del Congreso de Estados Unidos, senala que la cre-
ciente division del trabajo del Parlamento presenta una oportunidad
para la especializacion de los legisladores, y para aumentar su influen-
cia sobre una gama especifica de las politicas publicas:

El fenémeno de la especializacion puede ser considerado un duro golpe e
incluso una dosis de intolerancia para quien observa desde afuera. Pero el

impacto total de un cuadro de especialistas que funciona sobre el espectro

1 Borchert y Copeland (2005) documentan los porcentajes de renovacion —rur-
nover— y de permanencia —tenure— de los integrantes del Congreso estadouni-
dense desde 1789 hasta 1999. Segun esta estadistica, en promedio un legislador
permanece en su cargo 12 anos. Moncrief (2002) sefiala que en los Gltimos 15 afios,
el promedio de permanencia es de 16.5 anos, mientras que 90% de los legisladores
buscan la reelecion, sobre todo en la Cimara de Diputados, siendo mds bajo ese
porcentaje en el Senado.



PROFESIONALIZACION DE LAS CARRERAS LEGISLATIVAS 95

entero de politica pablica es un activo formidable para una institucion
politica; y esto, indudablemente ha permitido al Congreso [estadounidense]
conservar un nivel de autonomia e influencia, que es bastante excepcional

para una legislatura de siglo xx (1965: 166).%

Borchert y Copelan (2005) consideran que no hay ninguna explica-
cion simple para encontrar los origenes y el crecimiento de las carre-
ras parlamentarias profesionales en Estados Unidos, aunque se pueden
mencionar varios factores, el primero de ellos y el mas importante, al
igual que en el caso aleman, fue el incremento de la responsabilidad
del Congreso ante el surgimiento de temas cada vez mas complejos,
planteados por la sociedad y los ciudadanos, que obligaban a disefar
mejores politicas puablicas. Un segundo punto fue la relacion del Con-
greso con el Ejecutivo, la que se hacia mds compleja en la medida en
que ambas instituciones crecian. Un tercer elemento fundamental fue
el aumento de los salarios y las pensiones de los legisladores, asi como
los recursos con que llegaron a contar sus oficinas.

Simultaneamente, la institucionalizacion del Congreso y de las legis-
laturas estatales establecidé un nexo muy fuerte entre la tarea legislativa
profesional y el desarrollo de la propia institucion, haciendo las posi-
ciones en el Congreso mas atractivas, asi como la continuidad en el
cargo. Esto trajo como consecuencia una competencia mas fuerte entre
quienes querian acceder a esos puestos, asi que la politica empezd a
hacerse de manera independiente, estableciéndose oficinas dotadas con
personal capacitado y experto en ciertos temas de interés para el electo-
rado, ademas de que se empezo6 a buscar capital privado para mantener
la competencia y con todo ello, se estructuraron grupos de trabajo ad
hoc para servir a las necesidades politicas, lo que también era un reflejo
de la debilidad de los partidos.

Un elemento importante que se introdujo en la politica estadouni-
dense fue la organizacion de elecciones primarias para seleccionar a los
candidatos a puestos de eleccion popular, aunque la reeleccion es un
factor determinante, sustentado por los fuertes recursos econémicos que
se consiguen durante la campana para refrendar el cargo. Actualmente,
90% de los integrantes de la Camara de Diputados ha sido reelecto en
Estados Unidos, y en este sentido, los politicos s6lo usan a su partido

2 Traduccidn propia.
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como membrete y, en todo caso, se venden a los electores como los
expertos en un tema por el tiempo que han estado en el cargo. Borchet
y Copelan (2005: 398) consideran que la esencia del sistema politico
estadounidense puede definirse como un federalismo con oficinas elec-
torales abundantes y fuertes, con una legislatura bicameral y partidos
politicos débiles, todo lo cual ha sido propicio para el surgimiento de
la “clase politica empresarial” (a political class of entrepreneurs) que
aspira a ocupar un lugar en el Congreso y que suelen ser profesionales.
Y es precisamente el sistema federal el que propicia el surgimiento de
carreras politicas, toda vez que se cuenta con mas de 500 000 puestos
electivos en todo el pais, los que son una garantia multiple para acceder
al sistema politico, tanto mas si incluimos a los legislativos y ejecutivos
estatales.

Como ya se ha mencionado antes, en la actualidad el Bundestag asi
como el Congreso de Estados Unidos son reconocidos como los “parla-
mentos que funcionan” y su caracteristica comtn es el trabajo intenso
en comisiones, en contraste, por ejemplo, con la Cimara de los Comu-
nes de la Gran Bretana, que pone mayor énfasis en el debate politico
del pleno ante toda la nacion (Von Beyme, 1998; Schiittemeyer, 2001;
Borchert y Copeland, 2005). Sin embargo, hay importantes diferencias
que definen la profesionalizacion de las carreras legislativas en Estados
Unidos y Alemania; una de ellas es la debilidad del sistema de partidos
estadounidense, una notable diferencia con el caso aleman, que éste
comparte con las naciones de América Latina.

Los partidos de Estados Unidos no son los que distribuyen los car-
gos, las comisiones u oficinas en el Congreso, es mas bien el apoyo o
impulso que un candidato a legislador obtiene en lo individual lo que
le da relevancia, y nos referimos tanto a capital humano como politi-
co y sobre todo econdémico: este factor es determinante para lograr la
posicion y por supuesto, la reeleccion. En el Bundestag practicamente
todos los derechos procesales significativos descansan en los partidos
politicos y, a diferencia de Estados Unidos, un miembro del Parlamento
no puede presentar proyectos de ley si antes no ha tenido la aprobacion
previa de su grupo parlamentario, con lo que se evitan intereses par-
ticulares (Schiittemeyer, 2001). Este tipo de diferencias conllevan una
forma distinta de ejercer la actividad legislativa, incluyendo la actividad
de control sobre el gobierno.
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La especializacion legislativa
en América Latina. El caso de México

En América Latina en general se conoce poco sobre el hacer y que-
hacer de los integrantes de los congresos y mucho menos respecto
al grado concreto de profesionalizacion de las carreras legislativas,
el nivel de especializacion, la experiencia y la calidad o expertise del
trabajo parlamentario.” No hay, por tanto, suficiente evidencia empi-
rica, al menos sistematizada, que permita saber: primero, si existe una
tendencia de los legisladores a profesionalizarse en el sentido de la
especializacion en un area especifica de la politica publica; segundo,
si hay condiciones para esa especializacion; tercero, si ésta es positi-
va o negativa para la carrera politica del diputado/senador y; cuarto,
si la especializacion en un area determinada le permite al legislador
tener capacidad de control sobre la administracion ptblica en su area
especifica.?

La deficiencia del andlisis sobre las carreras parlamentarias se co-
rresponde con la falta de atencién al papel de los legisladores en los
sistemas politicos nacionales (Prats, 1997: 25). La literatura se concentra
sobre el presidencialismo, sin que el Poder Legislativo ocupe mas que
un lugar marginal en esos analisis (Dworak, 2003).%

' En el caso de América Latina no se tiene informacién amplia sobre la profesiona-
lizacion de los legisladores, aunque se han realizado algunos trabajos sobre Argentina
(Jones et al., 2002), Chile (Carey, 2002) y Brasil (Leoni et al., 2004), que proporcionan
datos muy generales sobre el tipo de politicos en los parlamentos. Véase también un
reciente estudio del Poder Legislativo en América Latina (Alcantara, 2005).

2 Aunque se trata de casos especificos, la situacion que se describe a continuacion
es generalizada para América Latina. En el Informe de Prensa-Encuesta “Trabajo y
vida parlamentaria”, Chile-Argentina, septiembre de 2005, elaborado por el Centro de
Estudios de la Realidad Contemporanea de Chile, se dice que “las encuestas de par-
lamentarios hasta ahora han sido iniciativa de académicos extranjeros y su objetivo
ha sido principalmente conocer sus opiniones. A comienzos de la década de 1990 se
hizo una encuesta a diputados por académicos de la Universidad de Salamanca, Es-
pana. A fines de los 90, el Instituto Iberoamericano de Hamburgo, Alemania, realizo
una encuesta a senadores”, pero no ha habido encuestas que pregunten especifica-
mente a los legisladores sobre su especializacion dentro de la actividad legislativa.

# En el Capitulo 1 se abord6 el tema de la crisis del Parlamento en general y
la idea generalizada de que el Poder Legislativo siempre se ubica en un segundo
orden, después del Ejecutivo.
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Todo ello ligado a la percepcion nada positiva que generalmente se
tiene del trabajo que desempenan los legisladores, pues actualmente el
ciudadano comun distingue solo entre los “buenos” y los “malos” ha-
ciendo algunas variaciones entre esos dos extremos en funcion de los
resultados favorables o negativos que percibe en su entorno inmediato
y se deja en
un segundo plano la importancia que tiene el conocimiento o la espe-
cializacion de los legisladores sobre todo en sociedades cada vez mas

24

segln las politicas publicas disenadas por los politicos,

complejas (Lujambio, 2001).

Sin embargo, uno de los problemas mas comunes respecto a los par-
lamentarios en América Latina y su profesionalizacion, segin una gran
parte de la teoria, esta relacionado con la falta de experiencia legislati-
va, en el sentido del tiempo tan reducido en que los politicos ocupan
o han ocupado un escano en los congresos. El porcentaje de diputados
con experiencia legislativa previa varia entre 61.4% en Chile y el 7.8%
en Costa Rica (Martinez, 2000). Por supuesto, en el primero de los casos
estd permitida la reeleccion, no asi en el segundo, lo que podria ser la
explicacion obvia del porcentaje tan alto en el caso chileno, en contra-
parte del costarricense, pero esto no necesariamente es asi. En Argenti-
na, por ejemplo, donde hay reeleccion, tampoco se puede afirmar que
haya legisladores profesionales o especialistas por el simple hecho de
que pueden ser reelegidos, tal como lo documentan Jones et al. (2002:
4-5). La decision de presentarse a la reeleccion, en efecto, queda en ma-
nos del gobernador provincial o de los jefes partidarios locales y no de
los votantes del distrito. Estos autores observan que las reglas electora-
les transfieren el poder politico de los legisladores y partidos nacionales
a los lideres partidarios regionales, limitando el control que poseen los
legisladores sobre su futuro politico y, por ende, sus incentivos para
establecer una carrera legislativa.

En México, sin embargo, la falta de especializacion legislativa se atri-
buye casi en exclusiva a la clausula constitucional que prohibe la re-

% En el caso de América Latina, en el Informe Latinobarémetro 2005 se indica
que en la altima década la opinion sobre el ejercicio de la politica no es muy posi-
tiva, ya que solo 15% declara que es “muy buena” o “buena”, mientras 37% con-
sidera que es “muy mala” o “mala”. Estos niveles se han mantenido constantes a lo
largo de la década medida (1995-2005), lo que implica que es muy probable que la
evaluacion sobre los politicos siga teniendo el mismo lugar y calificacion.
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eleccion consecutiva de los legisladores.” Nacif (2000) considera que es
un obsticulo para incentivar la acumulacion de experiencia legislativa
la que, incluso, a menudo es irrelevante para los diputados cuando
buscan moverse a otras posiciones y avanzar en sus carreras politicas
porque utilizan otro tipo de mecanismos para avanzar. Han sido varias
las iniciativas presentadas por los propios legisladores para establecer
la reeleccion consecutiva bajo el argumento de que, sobre todo en la
Camara de Diputados, resulta muy corto un periodo legislativo de tres
anos para que un parlamentario refuerce sus conocimientos sobre los
problemas nacionales e internacionales, asi como su capacidad para
legislar.

Sin la posibilidad de contar con una verdadera carrera parlamentaria, los
legisladores mexicanos no han tenido incentivo alguno para especializarse
en sus tareas. Desde esta perspectiva, este fendmeno ha sido determinante
en el debilitamiento de las tareas legislativas y de control que deberia llevar

a cabo el Congreso.”

El debate sobre la reeleccion consecutiva como factor que favore-
ce la profesionalizacion y especializacion legislativa ha sido un tema
histéricamente polémico en México, porque si bien una gran mayoria
de estudios parlamentarios la considera necesaria, incluso los propios
legisladores,” hay quienes afirman que la reeleccion no es el Gnico
medio para lograr el objetivo y que, ante la imposibilidad real y politica
de hacer avanzar esta reforma constitucional, es necesario trabajar en
otros aspectos. Los argumentos en contra de la reeleccion inmediata

» Articulos 59 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados Unidos Mexicanos.

% Este argumento resume el contenido de las distintas iniciativas presentadas
para reformar los articulos 59 y 116 de la Constitucion Politica de los Estados Uni-
dos Mexicanos en materia de reeleccion legislativa.

7 El principal motivo por el que no han avanzado las iniciativas para establecer la
reeleccion inmediata de los legisladores responde a una percepcion de los partidos
de que representaria un “costo politico” muy alto el apoyar una ley que no goza
del consenso de los ciudadanos. En una encuesta realizada en 1998, 52% de los
encuestados se manifesté en contra de la reeleccion inmediata, mientras que 17%
se mostro indiferente. Datos citados por José Antonio Crespo (1998), “Reeleccion
parlamentaria”, Este Pais. Encuestas y Opiniones, nimero 86, México, mayo de 1998,
pp. 10-11.
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pueden resultar igual de discutibles, como el que considera que el for-
talecimiento del Poder Legislativo en México no depende de la perma-
nencia por mas tiempo de los legisladores en el escano, sino de que se
cumplan las normas constitucionales y reglamentarias, asi como que las
practicas establecidas sean claras y precisas.®®

Quiza uno de lo argumentos que se perfilan como mas convincentes
en contra de la reeleccion inmediata de los legisladores en México es
cuando se demuestra que, si bien un diputado o senador no puede con-
tinuar en su cargo mas alla de los tres anos en el primero de los casos,
y seis en el segundo, la realidad es que pueden cambiar de una cimara
a otra, y aun asi se ha demostrado que quienes lo han hecho, no estan
especializados en ningln area de trabajo particular. El ejemplo mas claro
se observa si se analizan las carreras parlamentarias mas largas de México;
politicos que han sido diputados locales, diputados federales, senadores
y vuelto a ocupar un escano en cualquiera de esos niveles Algunos de
ellos se han movido en una linea constante; fueron lideres de los grupos
corporativos que se organizaron a la sombra del entonces partido mayori-
tario, el pri, desde donde se utilizaba la reeleccion (aun sin ser inmediata)
como un sistema de recompensas y de favores para los que habian sido
“leales” al sistema. Lo cierto es que esta especie de reeleccion no se ha
traducido en una mayor profesionalizacion de la politica y mucho menos
especializacion de la tarea legislativa (Carbonell, 1998: 37-38).

Una situacion distinta se vive en Chile, donde se considera que la
posibilidad de los legisladores de ser reelegidos consecutivamente es
uno de los fundamentos centrales que han permitido una mejor calidad
de leyes y un ejercicio mas positivo del papel legislativo, aunque una
diferencia fundamental con México es que no hay un sistema de parti-
dos tan fuerte que determina el futuro de los legisladores, situacion que
incluso podria registrarse en un esquema de reeleccion inmediata. Va-
lenzuela (2005) considera que la reeleccion va mucho mas alla de la ex-
periencia técnica y legislativa propiamente; tiene que ver con la logica
misma de los incentivos o desincentivos politicos para la cooperacion y
la formulacion de consensos que surgen del andamiaje institucional de

% Esta afirmacion se desprende del dictamen que el 24 de mayo de 1965 fue
elaborado por las comisiones de Gobernacion y Puntos Constitucionales del Senado
mexicano que rechazaba una de tantas iniciativas que se han presentado para modi-
ficar el precepto de no reeleccion legislativa inmediata.
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un pais, donde los legisladores requieren tener un peso politico para
tomar decisiones de gobierno.

Estudios sistematicos sobre élites parlamentarias muestran que, en
términos generales, en América Latina se ha registrado un descenso en
el nimero de parlamentarios con experiencia que llegan a los congre-
sos, sobre todo a partir de la década de 1990, aunque hay excepciones
que se separan de la media, por ejemplo, en los casos de Chile, El
Salvador, Honduras y Panama, donde el porcentaje de diputados con
experiencia es muy importante. De acuerdo a una clasificacion que se
hace sobre tipos de diputados: stper experto, experto legislador, politi-
co experto (que incluye las dos primeras), e inexperto, se concluye que
36% del total de legisladores consultados en la region es inexperto. El
segundo grupo, con 24%, lo constituyen los politicos expertos, mientras
que en Chile y Colombia el porcentaje de diputados siper expertos se
ubica en torno al 18 por ciento.”

Por ahora diremos que en términos generales se puede afirmar que
la profesionalizacion de las carreras legislativas tiene que ver con cues-
tiones procedimentales y de implementacion o funcionalidad, mas que
con el principio de reeleccion inmediata.*® Las primeras describen las
caracteristicas deseables o ideales en los individuos o parlamentos (We-
ber, 1991 y 1998; Squire, 1993, 1998 y 2005; Moncrief, 2001, y Stone,
2004), y las segundas tratan de explicar el éxito o el fracaso de los parti-
dos segln la tarea legislativa desarrollada (DeFelice, 1981). Incluso, hay
un elemento adicional que es pertinente considerar: la diferencia impor-
tante para explicar el concepto de la profesionalizacion de la politica
entre la literatura que analiza al Congreso de Estados Unidos y los es-
tudios sobre los parlamentos europeos (Schlesinger, 1966; Norris, 1993:
2-4; Borchert y Zeiss, 2005: 1). Los estadounidenses tienden a estudiar
al legislador desde aspectos como su reclutamiento, los modos de elec-
cion, reeleccion y sus intereses politicos, y los europeos se centran mas
en las condiciones institucionales que se imponen a los legisladores, su

¥ Veéanse los indicadores de medicion en Martinez (2000).

¥ Los diputados alemanes declararon que la especializacion legislativa le otorga
beneficios en términos generales al Parlamento como un principio de buena or-
ganizacion y resultados efectivos en el disefio de politicas publicas, y otra cosa es
hacer campana para lograr ser reelegido, aun cuando la especializacion les puede
sumar puntos a favor.
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selectividad para los cargos al interior del Parlamento y su poder como
legisladores ante otras instancias. Sin embargo, en ambas perspectivas
de anilisis, la especializacion de los legisladores en rubros concretos de
politicas puablicas se ha institucionalizado y representa uno de los pila-
res del Parlamento que lo fortalece ante los otros poderes.*!

De la profesionalizacion
de la politica a la especializacion legislativa

A partir de considerar que la expresion politico profesional nos remite a
la “clase politica” e incluso considerando su acepcion mas simple, como
el de “alguien que ocupa un lugar relevante”, en este trabajo nos interesa
un concepto mas concreto que, como va se dijo, bien puede desprender-
se de este marco tedrico general y que tiene que ver s6lo con la especiali-
zacion de los legisladores, es decir, los politicos profesionales que tienen
en el Congreso su centro de accion principal. Esta derivacion se justifica
porque la profesionalizacion de la politica se entiende, en el sentido we-
beriano, como la dedicacion exclusiva de un individuo a esa actividad,
por la que recibe un salario y tiene espacios de competencia que le per-
miten permanecer e incluso ascender; todas ellas condiciones propicias
para su especializacion en temas especificos de la vida publica. Trabajos
como los de Z'graggen y Linder (2004) muestran lo practico y atil que

31 Peters considera que las legislaturas pueden ser definidas como instituciones
con diverso grado de institucionalizacion. Es decir, puede afirmarse que se diferen-
cian por la mayor o menor eficacia con que logran imponer a sus miembros un
conjunto de valores comunes. La mayoria de tales valores son los de la profesionali-
zacion y la aceptacion de la idea de que un cargo legislativo es un empleo de tiempo
completo. La idea de institucionalizacion da por sentado que existen ciertas concep-
ciones comunes acerca de la mejor manera de manejar el cargo, independientemen-
te de los valores politicos que cada miembro de la institucion pueda tener. Dentro
de la misma linea de pensamiento, la institucionalizacion implica el desarrollo de
cargos legislativos mds amplios y de servicios mds centralizados para la legislatura,
como un medio de lograr que esta pueda dar cuenta eficazmente de la informacion
disponible a través de la burocracia permanente. Esta concepcion se basa, en parte,
en el papel de las legislaturas estadounidenses como “legislaturas transformadoras”
(Polsby, 1965), a diferencia de las “legislaturas de desacuerdo” de la mayoria de
los regimenes parlamentarios, pero también dice algo acerca de la estructura y el
funcionamiento de las legislaturas en general (Peters, 2003: 131).
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para el analisis puede ser la derivacion de un concepto tan general a uno
mas particular, como se ird desglosando a lo largo de este capitulo.

Z’graggen y Linder abordan el concepto de politico profesional en
tres niveles: el individual, el institucional y el del sistema politico. En
el nivel individual se analiza el trabajo de la persona que se dedica de
tiempo completo a la politica, recibe un ingreso continuo por su labor,
tiene la posibilidad de una actividad a largo plazo y con ello hace una
carrera politica con opcidon de subir de jerarquia o posicion. En el nivel
institucional se consideran las condiciones de trabajo de una burocracia,
parlamento o partido, por ejemplo, que se caracteriza por un ingreso
competitivo para sus miembros, condiciones laborales estables y una
carga de trabajo que le permite a los integrantes de ese grupo responder
en tiempo y forma. Finalmente, el nivel del sistema politico o la pro-
fesionalizacion del sistema politico, entre cuyas caracteristicas resalta
una estructura bien definida de niveles politicos y responsabilidades,
con una posibilidad real de estructurar carreras politicas con ascensos y
relativamente altos gastos de financiamiento para su manutencion.

Esta propuesta analitica de Z’'graggen y Linder (2004) nos permite jus-
tificar que nuestro interés se centre en el nivel individual de los politicos
y mas concretamente en los legisladores y las vias de su especializacion.
Pero antes de avanzar en nuestra aproximacion tedrica al fendémeno
de la especializacion legislativa es oportuno mencionar que al revisar
el nimero considerable de los estudios sistematicos que se han hecho
sobre las diversas actividades realizadas por los parlamentarios, sobre
todo en Estados Unidos, se encontrd que el tema que nos concierne se
circunscribe generalmente dentro del concepto de carreras legislativas,
nocion a través de la que se han querido explicar fendbmenos como
la permanencia de los diputados y/o senadores en los congresos, las
causas por las que abandonan, la busqueda de la reeleccion, las moti-
vaciones para presentarse al cargo, los procesos de reclutamiento por
parte de los partidos politicos, la actividad que realizan hacia dentro de
la institucion los legisladores o bien, el trabajo que desarrollan en sus
distritos (Hibbing, 2002).

Son dos grandes temas los que han predominado cuando de analizar
las carreras legislativas se trata: la calidad legislativa y la profesionaliza-
cion legislativa (Arnold, 2003). A pesar de los esfuerzos que se han he-
cho en distintos estudios para cenir ambos términos a nociones distin-
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tas, lo cierto es que la diversidad de criterios para definirlos ha llevado
a la amplitud del significado y a veces, hasta a la ambigiiedad, es decir,
suele confundirse calidad legislativa con profesionalizacion legislativa.

La calidad legislativa de los parlamentarios esta relacionada con cua-
lidades como la integridad y honestidad del parlamentario, asi como
caracteristicas de eficiencia y eficacia en términos del nimero de inicia-
tivas de ley aprobadas (Squire 2005; Moncrief et al., 2001). Estas Gltimas
mas bien se refieren a la calidad de la tarea del Parlamento en general,
al igual que la técnica legislativa en el sentido del ajuste o desajuste
del procedimiento legislativo: lento y reiterativo en algunas materias vy,
por el contrario, apresurado en exceso en otras. En cualquier caso, la
calidad legislativa esta relacionada con caracteristicas que pueden atri-
buirse a parlamentarios individualmente, en algunos casos, o en otras
ocasiones estan determinadas por el trabajo en general del Congreso,
que puede medirse objetivamente por sus resultados.

La profesionalizacion legislativa, por su parte, puede ligarse con ex-
pertise (Burns et al., 2004); “carrerismo” (Epstein et al., 1997) o bien,
con profesionalismo (Moncrief et al., 2001) o profesionalizacion (No-
rris, 1997). Consideraciones abstractas de igual forma que se refieren
a aspectos como la experiencia con respecto a la elaboracion de la
legislacion, o bien, el conocimiento a fondo de la prictica legislativa,
o el caracter de “experto” para escribir las leyes, asi como antigiiedad
en la tarea legislativa; todo esto puede ser considerado como profesio-
nalismo, impregnado también por otras cualidades como la integridad
y honestidad del legislador. Estos criterios se refieren a la construccion
de una carrera legislativa profesional ligada con una estadia prolongada
en el Congreso.

Es muy grande el listado de elementos para definir la calidad legisla-
tiva o la profesionalizacion legislativa. Insistimos en que nos interesa un
concepto analiticamente mas Util, que permita la comparacion y pueda
ser un comuin denominador para estudiar el control parlamentario y el
aporte que el Congreso puede hacer a la buena gestion publica en dis-
tintos parlamentos, independientemente del régimen. Interesa un mo-
delo de politico que se desempene dentro del Parlamento, que concen-
tre su trabajo en un rubro especifico de politica publica, que construya
una red de contactos con informantes “clave”, formales e informales,
sobre todo con miembros de la alta burocracia, que le facilita acceso
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a informacion de primera mano, y por tanto, capacidad para participar
e influir en decisiones fundamentales para la buena gestion publica y
que, ademis, goce de preponderancia (prestigio) con relacion a sus
comparieros del Congreso y con respecto a quienes toman decisiones
en el Ejecutivo y la administracion publica.

Este legislador especializado eventualmente puede contar con otras
herramientas que no determinan pero si facilitan su trabajo: el conoci-
miento juridico y econoémico de la situacion politica nacional de que
se trate, y la capacidad de comprender lenguajes técnicos, ademas
de ser capaz de generar una expectativa respecto a la elaboracion de
leyes consecuentes con las necesidades del sistema y de los electo-
res. Reunir estas caracteristicas corresponde a lo que podria llamarse,
segin Wesolowski (2004), un “buen legislador”. Para este autor, la
especializacion legislativa le otorga al parlamentario la habilidad para
formular proyectos que eventualmente serian aprobados e implemen-
tados como legislacion, 1o que podria considerarse como un funcio-
namiento “adecuado” de los miembros del Congreso y un aporte a la
buena gestion publica.

Acercamiento teorico al concepto
de especializacion legislativa

La especializacion legislativa es un elemento central en las investiga-
ciones contemporineas sobre la organizacion de los congresos. Se ha
visto como un elemento de éxito de los legisladores para su propia pro-
mocion dentro del entramado politico en el que se desempenan (Bu-
chanan et al., 1960; Wawro, 2000), lo que puede hacerse notar por sus
propuestas de ley, que suelen ser importantes, o por su propia actividad
legislativa hacia adentro del Parlamento, que también es relevante. Una
gran parte de la literatura al respecto ha proclamado la importancia de
tener expertos en politicas pablicas como miembros de las comisiones
legislativas (Cooper, 1970; Gilligan y Krehbiel, 1990, 1991). Sin embar-
20, y muy a pesar de que la especializacion legislativa tenga esa con-
notacion importante, ha habido relativamente poca investigacion sobre
ese campo y por tanto, no hay una definicion Gnica para el concepto
o bien, los esfuerzos que se han hecho no han sido a gran escala y las
mediciones suelen ser muy particulares (Adler et al., 2004).
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La especializacion es un concepto que inmediatamente nos remite a
la division del trabajo y de las responsabilidades, un principio basico de
operacion de cualquier institucion. En ese sentido, Simon (1957) afirmaba
que en una organizacion que se precie de su buen funcionamiento “todos
los procesos que requieren una habilidad particular deben ser realizados
por personas que poseen aquella habilidad.” La especializacion es una
ventaja, consideraba el autor, porque las decisiones que requieran de
un conocimiento o habilidad en particular serdn tomadas por individuos
que sepan del tema, de modo que las decisiones sean responsables; una
perspectiva que viene desde la ciencia de la administracion, pero que se
rescata para los parlamentos como organizaciones funcionales.

En los estudios sobre la especializacion de los legisladores en Estados
Unidos ha predominado la perspectiva del rational choice, tradicion
que se inici6 en la década de 1970 con trabajos de Fenno (1978) y May-
hew (1974) relacionados con la organizacion legislativa. Para Mayhew
(1974: 1) la especializacion de los legisladores podia explicarse desde la
meta de la reeleccion, mientras que para Fenno (1978: 1), esa intencion
de saber mas y mejor sobre asuntos publicos concretos respondia no
solo a la intencion del legislador de ser reelegido, sino también al obje-
tivo de tener mas influencia en la Camara y contribuir a la elaboracion
de politicas publicas.*

La teoria distributiva de la organizacion legislativa puso especial én-
fasis en el hecho de que los parlamentarios, especializados en areas
concretas de politica puablica, servian mejor a sus intereses electorales
y, por tanto, la cuestion era abordada desde la eficacia legislativa (Fran-
zitch, 1979), aunque otros autores como Shepsle y Bonchek (1997) o
Wawro (2000), simplemente acentuaban el valor de la especializacion
de los legisladores como miembros permanentes y, por tanto, profe-
sionales de los congresos, mas alla de las comisiones o de los cilculos
electorales de los diputados o senadores.

32 Los planteamientos de Mayhew y Fenno sobre los objetivos de los legisladores
indujeron al calculo estratégico acerca de como los legisladores, en lo individual,
podian alcanzar sus objetivos. Se asumio que tales objetivos estaban vinculados a
la obtencion, por parte de los legisladores, de distribucion favorable de pork barrel
(fondos publicos a proyectos que estdn localizados en un determinado distrito), de
asignacion de comisiones, de recursos para sus distritos y de politicas deseables
para sus electores (Pérez Vega, 2006: 81).
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Una de las perspectivas con mayor aceptacion fue impulsada por
Krehbiel (1991) basada en la teoria informativa de la organizacion del
Congreso, que combinaba los conceptos de expertise, entendida como
habilidad y especializacion. Su analisis se centra en el estudio de las
comisiones legislativas como organizaciones integradas por expertos,
conocedores de los efectos politicos que pueden tener distintos proyec-
tos de legislacion, y cuya gran caracteristica era el acceso a informacion
atil, una ventaja con respecto al resto de los legisladores.

Una perspectiva similar de la especializacion legislativa ha tenido un
papel muy importante en Alemania. Ya desde 1953, los partidos politicos
acordaron establecer grupos de trabajo (Arbeitskreise) para hacerse cargo
de temas tan especificos como la politica exterior, la politica de seguridad,
asuntos internos, economia, finanzas, asuntos relacionados con los refu-
giados, asi como asuntos legales. El spp organizo siete de estos grupos, y
la cpu/csu cinco. En ambos partidos, los grupos de trabajo se convirtieron
en el fundamento para preparar los debates y tomar decisiones. En estos
grupos de trabajo, los legisladores podian ser muy productivos debido a
sus capacidades y expertise en el tema; podian demostrar y profundizar
el conocimiento y las habilidades que resultaban de ser especialistas en la
materia, para su propio beneficio y el de su partido. De ahi en adelante,
la division del trabajo, entendida como la especializacion en temas con-
cretos, se convirtid en un principio de organizacion del Bundestagy con
ello, tomaron mucha importancia las comisiones, porque a partir de las
discusiones y deliberaciones registradas en su seno se comenzaron a eje-
cutar las principales decisiones del Parlamento, que repercutirian luego en
la toma de decisiones publicas desde el gobierno (Von Beyme, 1998: 38).

A principios del siglo xx, Weber advertia sobre la importancia de la
especializacion de los legisladores en temas concretos, toda vez que el
control parlamentario era concebido por este autor como un requisito
previo indispensable para un adecuado trabajo parlamentario (Weber,
1991: 178-179). Dicho control solo podia ser ejercido por parlamentarios
calificados que hubieran pasado por la “escuela” de las comisiones le-
gislativas, y en ese sentido, ponia como ejemplo el Parlamento inglés, al
que ubicaba como un “Parlamento de trabajo” en donde ninguno de los
lideres de importancia hubieran llegado a su posicion sin antes haberse
entrenado en el trabajo de las comisiones y sin haber pasado, en muchos
de los casos, por toda una serie de departamentos de la administracion,
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en una palabra, haber trabajado para convertirse en politicos profesiona-
les; todos los otros politicos, en el sentido weberiano, eran funcionarios a
sueldo de un partido o representantes de grupos de interés.

Por ello es que el tema de la especializacion legislativa ha sido objeto
de estudio al analizar el funcionamiento de los congresos, sobre todo
cuando se trata de analizar las comisiones legislativas como fuentes de
especializacion y, en ese sentido, son ciertamente relevantes tanto en
Estados Unidos como Alemania, aunque es fundamental puntualizar las
caracteristicas propias de cada sistema. A diferencia de Estados Unidos,
en el Bundestag aleman, un legislador, por muy especializado que sea,
no propondrd una iniciativa de ley si antes no ha sido consensuada
con su partido; de esta manera, el Parlamento evita hacerse cargo de
intereses particulares. La situacion es el resultado de varias enmiendas
realizadas en las ultimas décadas a las reglas de funcionamiento del
Bundestag, con el proposito ademas de hacerlo mas funcional, pues al
evitar que los legisladores propongan iniciativas individuales se reduce
significativamente la carga de trabajo del Parlamento.

Una peculiaridad del Bundestag es que si bien el canciller (Bun-
deskanzler) y su gabinete son parte de la mayoria parlamentaria, los
miembros de este gabinete han tenido que sufrir “un aprendizaje” par-
lamentario para adquirir habilidades politicas y de mando en el Bundes-
tag, ademas de haber sido seleccionados por su fraccion parlamentaria.
Bajo estas circunstancias, es necesaria una cohesion estricta entre el
partido que apoya a un primer ministro y su gabinete, y estan unidos en
una relacion de dependencia mutua (Schiittemeyer, 2001: 16), porque
ademas, los politicos alemanes creen que la desunidn traeria consigo
incapacidad e indecision y eso les restaria apoyo de sus votantes. En
comparacion con el presidencialismo, en el parlamentarismo el miem-
bro individual juega un papel menor en la legislatura; el partido, uno
mayor. Esto puede observarse en casi todas las democracias europeas,
incluyendo por supuesto, la Republica Federal de Alemania.

Las comisiones como principio
de especializacion legislativa

Hasta aqui hemos querido demostrar que la profesionalizacion legisla-
tiva entendida como la especializacion en temas concretos de politicas
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publicas puede lograrse en sistemas parlamentarios o presidenciales, in-
cluso en situaciones de no reeleccion, toda vez que debe ser entendida
como un principio bisico para el buen funcionamiento del Congreso.
En el caso de México, los sistemas de comisiones debieran permitir esa
especializacion, toda vez que este esquema se ha revelado como un
factor sustancial en el fortalecimiento del Poder Legislativo vis a visa los
otros poderes, sobre todo, porque es sabido que tanto el Poder Judicial
como el Ejecutivo, especialmente este Gltimo, tienen una ventaja com-
parativa en términos de informacion y su capacidad de procesamiento.
La manera mas efectiva de disminuir la disparidad de recursos es la
creacion de patrones de especializacion al interior del Congreso, como
lo cita Casar en los distintos trabajos que tiene al respecto.

En ese sentido, puede afirmarse que las comisiones legislativas des-
empenan una amplia gama de funciones y ofrecen al Legislativo la
posibilidad de trabajar con mis eficiencia y contar con un mayor grado
de competencia técnica. Por medio de las comisiones, las legislaturas
pueden examinar a fondo proyectos de ley y fiscalizar los programas
del gobierno, y pueden ofrecer al pablico la oportunidad de participar
en el proceso legislativo del disefio de las politicas puablicas, o bien, de
su rediseno si se ha detectado que no funciona. Aunque el nimero, el
tipo, el tamano y las funciones de las comisiones varian considerable-
mente de una legislatura a otra, las comisiones son un componente de
importancia creciente para la organizacion de legislaturas eficaces.

Las comisiones legislativas pueden ser la clave para que una legis-
latura pueda participar activamente en el gobierno, como en los casos
de Estados Unidos y Alemania. En Estados Unidos, como se ha descrito
arriba, las comisiones permanentes desempenan las funciones esen-
ciales del examen de proyectos de ley y fiscalizan las actividades del
Poder Ejecutivo. En el caso del Bundestag, las comisiones permanentes
intervienen en el proceso legislativo pero no son tan importantes como
las comisiones del Congreso de Estados Unidos, no hacen gran uso de
sus facultades para investigar o recopilar informacién, pero realizan la
mayor parte del trabajo parlamentario, ejercen su poder de enmendar
leyes y funcionan como “criticos responsables del gobierno.”

En paises de América Latina, en general, los legisladores estan pri-
vados de la asistencia de profesionales y disponen solo de secretarios.
Si quieren realizar investigaciones legislativas o cualquier otro analisis,
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deben hacerlo por su cuenta. Esta deficiencia explica por qué las comi-
siones en el Senado y la Camara de Diputados de México, por ejemplo,
que estan bien afianzadas y organizadas segiin el modelo de las comi-
siones parlamentarias de Estados Unidos, “no ejercen una influencia
comparable” (Casar, 1998). La misma autora cita un estudio realizado en
1993 de las legislaturas de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile y Honduras,
en el que se revela que las comisiones de los cinco sistemas latinoame-
ricanos carecian de personal especializado:

La mayoria de las comisiones tienen un solo profesional no partidario
empleado por la secretaria, complementado con un empleado designado

por cada uno de los bloques partidarios representados en el panel.

Es verdad que las comisiones, como principio de division de trabajo
y, por tanto, de especializacion legislativa, son fundamentales en el
funcionamiento de los congresos. Sin embargo, autores como Schepsle
y Bonchek (1997) se refieren en particular a las ventajas que otorga la
especializacion de los legisladores, mas alla de las comisiones, porque
precisamente la consideran una de las caracteristicas mds importan-
tes de los congresos modernos influyentes. S6lo con el conocimiento
puntual de los legisladores en temas concretos de politicas publicas es
como puede afrontarse con éxito las iniciativas de ley, la complejidad
de proyectos, y la codireccion de los asuntos publicos; en esa perspec-
tiva se abundard mas adelante en este libro.

Legisladores “generalistas”
y especializados: analisis de un cambio

Los estudiosos de la especializacion legislativa han dirigido sus esfuer-
zos a demostrar los beneficios de tener parlamentarios especializados
en temas concretos de politicas publicas como posibilidad de lograr
un cambio institucional positivo (Thompson y Moncrief, 1992); postura
que tiene muchas semejanzas con lo que Weber planteaba al inicio del
siglo xx respecto a un papel positivo del Parlamento. El principal argu-
mento en comun, a favor de la especializacion, es el simple hecho de
la complejidad de problemas en las sociedades actuales, que requieren
respuestas puntuales.
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Por tanto, los analisis se han encaminado hacia la forma de conse-
guir que un legislador amateur se convierta en un profesional, y para
ello, se han desarrollado una serie de argumentos. Se han revisado las
condiciones externas de los congresos, el disefio institucional, cuestio-
nes electorales o simplemente el desarrollo natural de los parlamentos
en los contextos politicos respectivos. El término de amateur se rela-
ciona de inmediato con un parlamentario nuevo, poco conocedor de la
practica y la técnica legislativa y, obviamente, sin ninguna experiencia
legislativa previa (Moncrief, 1994). Amateur viene a ser la contraparte
de especialista, sin embargo, nos interesa referirnos a otra categoria de
legislador que, incluso teniendo anos en el Congreso, no necesariamen-
te se ha sometido a procesos de especializacion; estamos hablando del
legislador “generalista.”

Los legisladores “generalistas” se identifican porque su papel suele
ser muy rutinario hacia adentro y fuera del Congreso y, en la mayoria
de los casos, su trabajo consiste en asistir a las sesiones del pleno, a
las reuniones de trabajo de su grupo parlamentario y a las comisiones
en las que ha sido designado, pero sin ningin incentivo de participar
o aportar sobre algin tema en especifico. Revisando la literatura, este
tipo de legisladores “generalistas” puede relacionarse con lo que se ha
llamado el fenémeno del “arribismo”, uno de los temas que mayor aten-
cion ha recibido, es decir, la posibilidad de que politicos improvisados
puedan acceder a una posicion legislativa y con ello, a una situacion de
poder y su funcion sea opinar de todo sin especializarse en nada. Price
(1971) considera que este fendmeno surge a partir de la debilidad de
los partidos politicos, lo que hace que las posiciones partidistas muy
a menudo sean ocupadas por politicos improvisados o coyunturales,
quienes, de llegar a cargos legislativos, siguen desarrollando patrones
de conducta caracteristicos de politicos “aficionados.”

Otros, sin embargo, plantean que ese arribismo puede convertirse
en algo positivo, si el legislador en cuestion se dedica a los mismos
temas del sector del que proviene y que conoce. Esta tendencia puede
presentarse en sistemas donde el parlamentario tiene posibilidad de ser
reelegido, porque se convertird en un profesional si percibe que repre-
senta los intereses particulares de un grupo de electores y, por tanto, le
puede traer mas beneficios si se especializa en el tema con el proposito
de poder procesar politicas pablicas en beneficio de ese sector, que si
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se queda en la generalidad de los asuntos. La especializacion del legis-
lador dependeria aqui de la representatividad: es una de las lineas de
investigacion que desarrollan Burns y otros autores (2004) para explicar
los factores que influyen en la especializacion legislativa.

En congresos donde la especializacion de los legisladores es funda-
mental, como el caso del Bundestag, se considera a los “generalistas”
como una excepcion justificada. Los diputados consultados al respecto
coincidieron en que el legislador “generalista” es la excepcion porque
la tendencia es hacia la especializacion en un tema concreto de politica
publica, como uno de los instrumentos mas importantes para mantener
el control parlamentario del gobierno. Los entrevistados ubican a los
coordinadores parlamentarios, a los jefes de partido y al canciller como
los principales diputados “generalistas”, 1o que se explica por la respon-
sabilidad del cargo, pero los demas integrantes del Bundestag enfocan
su tarea legislativa a temas concretos.

En los casos de Chile y México, un porcentaje muy elevado de dipu-
tados y senadores consultados dijeron estar muy cerca de ser legislado-
res “generalistas” por dos razones fundamentales: debido al exceso de
trabajo legislativo, que los obliga a pertenecer a distintas comisiones al
mismo tiempo y porque reciben una presion muy fuerte de los medios
de comunicacion para opinar sobre cualquier tema. En aras de conso-
lidar su posicidon politica, sea que puedan ser reelegidos o no, tanto
legisladores chilenos como mexicanos dijeron estar dispuestos a opinar
sobre cualquier tema para mantenerse en la vida politica activa. Como
ya se ha dicho, se veran las diferencias fundamentales entres los legis-
ladores chilenos y mexicanos, incluso cuando registren esas presiones
para ser “generalistas”.

Evidentemente, hace falta un cambio de estilo de los legisladores
hacia una mejora que pueden obtener a través de la especializacion
en temas concretos de politicas puablicas, lo que constituye uno de los
principales retos de las asambleas legislativas en América Latina.
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Politicas publicas como eje
articular del control parlamentario
y la especializacion legislativa

“El modelo lineal, racional, del proceso de politicas publicas es un criterio
interpretativo util para ser contrastado con la realidad de los procesos
sociales de decision, pero quizd poco mas que eso”.

PetErs (1992: 179), “The Policy Process”.

Introduccion

Hemos analizado hasta aqui la tendencia a la especializacion legisla-
tiva como base operativa de un tipo de control parlamentario que per-
mite al Congreso aportar a la buena gestion administrativa, mediante su
participacion en el proceso de politicas pablicas. Se puede afirmar que,
en términos generales, la tarea parlamentaria en los ultimos tiempos ya
no se centra solamente en la elaboracion de leyes o en la mera vigi-
lancia de su ejecucion, ni tampoco tiene por exclusivo interés ejercer
la representacion politica a través del comportamiento de los partidos
o la organizacion de las elecciones (Subirats, 1991). A esto se suma
otra dimension: establecer y determinar los objetivos de las politicas
publicas, el funcionamiento de las mismas y su organizacion (Figueroa
y Osés, 1998: 213).

Estamos ante la posibilidad de una transformacion fundamental de la
tarea legislativa que nos remite al estudio de las formas en que los parla-
mentos pueden contribuir de manera positiva y sustancial en los asuntos
publicos. Estas formas se vinculan con el mundo de las politicas pablicas,
definidas como propuestas de regulacion de los multiples problemas y

[113]
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contradicciones que afrontan las sociedades actuales, que entrafan me-
canismos de asignacion publica de recursos y oportunidades entre los
diferentes grupos de interés, los cuales intentan enraizar sus valores, pa-
radigmas e ideas. Y todo ello en un marco de entramados institucionales
(formales o informales) por donde transitan las interacciones concretas
entre actores politicos (Goma y Subirats, 1999: 13).

Los numerosos puntos de contacto que pueden establecerse entre
los legisladores y la alta direccion publica constituyen un espacio cla-
ve para la dinimica de codireccion del gobierno entre legislativos y
ejecutivos. Se trata de un sistema de relaciones politicas y sociales que
conforma un aspecto principal de la realidad del aparato del Estado,
que cuando no funciona por falta de voluntad o incapacidad técnica y
analitica, impide canales de comunicacion y cooperacion, ademas de
que representa una pérdida considerable de capacidad operativa para
el conjunto de las instituciones publicas, ya sean el Poder Ejecutivo, el
Legislativo o las administraciones publicas (Ferraro, 2008a: 13).

Baena del Alcizar define a esta zona del aparato del Estado —el es-
pacio donde se produce el contacto entre la direccion politica y la geren-
cia administrativa— como la ctipula organizacionaly alude a la instancia
de coordinacion entre subsistemas con una tesis especifica, pues esta
estructura consiste fundamentalmente, para la autora, en relaciones entre
personas, es decir, entre las élites de los distintos subsistemas (Baena,
1999). Baena establece aqui patrones o configuraciones de redes, las
cuales comenzaron a utilizarse como instrumental de analisis durante la
década de 1980 y constituyen hoy en dia uno de los enfoques metodo-
logicamente mas relevantes en el estudio de los procesos de elabora-
cion e implementacion de politicas publicas.

A partir de un enfoque basado en la sociologia de las organizaciones,
Renate Mayntz realiza un aporte decisivo a la teoria de las redes de poli-
ticas que no supone dejar de lado el plano formal, sino que entiende a
dichas redes sobre todo como vinculaciones informales estables que se
producen entre las élites o los representantes de los subsistemas socia-
les. Desde sus primeros trabajos en este sentido, Mayntz (1978b; 1983)
destaca la necesidad de abordar el estudio de las redes informales, para
que éstas puedan tenerse en cuenta y ser empleadas como un instru-
mento eficaz en la implementacion de politicas puablicas. Estas redes
afectan tanto al cardcter democratico de las politicas, en una perspectiva
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incremental, como a la eficacia con que se llevan a cabo, de modo que,
por ejemplo, hacer participar en la formulacion de una politica social
para un barrio a una asociacion civil de lucha contra la droga (junto
con otras asociaciones, incluyendo asociaciones profesionales, grupos
vecinales, etc.) no solamente le otorga un contenido mucho mas delibe-
rativo y participativo a la formulacion de la politica pablica de que se
trate, sino que la implementacion serd seguramente mucho mas exitosa.
Baena atribuye una funcion de coordinacion al sistema politico-ad-
ministrativo, pero para Mayntz esa funcion depende de circunstancias
empiricas que no pueden definirse con independencia de los estudios
de casos. La posicion de Mayntz es mas favorable a un tipo de concep-
to de gobernanza descentrada, donde el organismo estatal no tiene
necesariamente en todos los casos un papel directivo o coordinador.
Para Mayntz, las organizaciones publicas, si se proponen cooperar con
organizaciones de la sociedad civil para llevar a cabo politicas publicas,
deben ser conscientes de que entran en espacios de negociacion en los
que no existen relaciones jerarquicas de dependencia (Mayntz, 1983).
La teoria de redes presupone un concepto de relaciones interorgani-
zacionales que ya existia en la sociologia de las organizaciones desde
principios de la década de 1970 porque, como observa Mayntz, era bien
sabido que el entorno de las organizaciones consiste, en buena medida,
de otras organizaciones, de modo que éstas y no un supuesto piiblico
representan sus interlocutores mas relevantes. Con todo, el concepto
de redes interorganizacionales comienza a desarrollarse y difundirse,
verdaderamente, a partir de su incorporacion al andlisis del proceso
de politicas pablicas (Mayntz, 1996). A partir de entonces, una serie de
investigaciones empiricas sobre los actores que intervienen en el proce-
so de politicas puablicas llevaron a establecer la existencia de “redes de
politicas” (policy-networks) en areas como la salud publica, industria,
telecomunicaciones, relaciones laborales, politica cientifica, etc. Estas
redes incluyen tanto actores publicos como privados, se distinguen por
su extension y estabilidad, y varian segun las dreas de politica publica,
los paises o incluso en el transcurso temporal (Marin y Mayntz, 1991).
El concepto de redes de politicas se acompana con el de comunidades
epistémicas porque los participantes de una red, las distintas asociacio-
nes, grupos y organizaciones, comparten en muchos casos conocimien-
tos sobre un determinado estado de cosas, conocimiento que incluye
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una memoria de tipo organizacional, es decir, que no es solamente ted-
rico, sino que puede extenderse a practicas establecidas y consideradas
apropiadas.

Es importante considerar este entramado de redes, sobre todo tras
asumir que tanto legisladores como funcionarios publicos se mueven en
un sistema, lo que nos remite a considerar que legisladores y directivos
de la administracion son componentes de las instituciones publicas que
inevitablemente interactGan, pues al formar parte del gobierno tienen
conexiones e interdependencias. Seria de esperarse que, como consi-
dera Pasquino (2004: 17), si los legisladores y altos funcionarios tienen
esas conexiones, al producirse un cambio en alguno de ellos, es pro-
bable que influya o produzca un cambio en el resto. Este libro centra
su atencion en la forma en que los cambios producidos en el quehacer
de los parlamentarios, a partir de la tendencia a la especializacion le-
gislativa, puedan ser capaces de formular aportaciones para la buena
gestion publica.

Por tanto, las politicas publicas son un punto clave para la praxis de
la especializacion legislativa como control parlamentario, pues a través
de ese proceso se pueden identificar los elementos que nos interesa
abordar y que tienen que ver con el siguiente enunciado: la probabili-
dad de que el Congreso aporte a la buena gestion publica a través de
un modelo de control parlamentario sustantivo-administrativo que se
corresponde con la especializacion legislativa en temas concretos de
politicas publicas.

Como afirma Alcantara (1993: 105), las politicas publicas no sélo
son elementos institucionalizados del sistema politico, sino que son
las unidades mas visibles, cotidianas y familiares para los ciudadanos
que, al ser objeto de valoracion continua, ayudan a generar de manera
directa e inmediata un grado u otro de confianza en el sistema. Desde
la perspectiva del presente trabajo, esta caracteristica de las politicas,
en el sentido de policy,' es lo que le otorga importancia al estudio de la
interaccion de los poderes Legislativo y Ejecutivo, mediante el control
parlamentario en su acepcion sustantivo-administrativa.

! Policy se entiende como la accién de gobierno. Hay otros dos términos que suelen usarse pero
tienen una connotacién distinta: politics, la lucha por el poder, y polity, que representa el marco
general donde se llevan a cabo las otras dos (Alcdntara, 1993: 109). En este libro entendemos

a las politicas publicas como policy, es decir, como una accién de gobierno.
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En este contexto, donde interactian los politicos electos y los altos
directivos publicos, el control parlamentario —en su dimension juridi-
co-procedimental— resulta simple e, incluso, podria decirse que poco
atil, para emplear la afirmacion que Subirats (1991) hace al referirse
al esquema racional-legal que establece la division de poderes, don-

¢

de se presupone que “unos deciden y otros ejecutan”. En cambio, la
dimension sustantivo-administrativa parte de un supuesto pluralista,
en el que los procesos decisionales son mas bien el resultado de in-
teracciones multiples en las que pueden participar varios actores, pero
fundamentalmente el Legislativo y el Ejecutivo, para lo cual se generan
mecanismos formales o informales que propician ese entrecruzamiento
o recambio de informacion e intereses (Steffani, 1989), y donde la es-
pecializacion legislativa puede ser un punto clave para otorgarle mayor
influencia a los parlamentos.

Entendidas asi las politicas publicas, es necesario contextualizarlas no
solo desde la ciencia de la administracion, sino también desde la ciencia
politica, primero porque nos permiten matizar la vision del problema
desde disciplinas juridico-normativas que atienden mas al desarrollo
procedimental que a los resultados (Alcantara, 1993: 108), y segundo,
porque para estudiar el proceso de politicas publicas es necesario co-
nocer a los participantes y el papel que desempenan en el sistema
politico (Lindblom, 1991: 11), es decir, los lideres de grupos de interés,
los legisladores, los lideres del Legislativo, los miembros de los partidos
politicos, entre otros; aunque nuestro interés en el presente trabajo se
centra en los legisladores.

El analisis de politicas publicas es una disciplina que se ubica dentro
de la ciencia de la administracion, pero estrechamente ligada con el
andlisis politico, que tiene como objetivo buscar y elaborar informacion
que sirva para la toma de decisiones, a fin de que éstas puedan ser
orientadas a resolver problemas determinados en circunstancias politi-
cas concretas. Las aproximaciones conceptuales son variadas, pero en
este trabajo nos interesa el planteamiento que hace Friedman (1987:
179) de pasar de la preocupacion por la decision a la preocupacion
por la accion, es decir, preguntarse esencialmente por el papel dina-
mico que juegan los diversos protagonistas implicados en ese proceso
y cOmo manejan sus intereses e interacciones para finalmente tomar
decisiones que se transforman en politicas publicas.
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Los puntos antes mencionados se desarrollan a lo largo del presente
capitulo. Vale aclarar que en este trabajo no se revisan los pros y contras
de politicas publicas concretas, sino que se plantea un marco tedrico
para analizar la cuestion de la influencia posible de los legisladores en el
proceso de politicas publicas, a partir del conocimiento que tengan de
un area especifica y las redes, formales e informales, que establecen con
los directivos publicos de alto nivel y con otras asociaciones, grupos u or-
ganizaciones que formen redes o comunidades epistémicas de politicas.

El concepto de politicas publicas

El estudio de las politicas publicas ha dado como resultado distintas
aproximaciones conceptuales que pueden ubicarse en lo que se cono-
ce como trabajo gubernamental (policy making); o bien, identificarse
con productos formalizados del sistema politico, concebidas como una
regla —enunciada verbalmente o por escrito—, o también entendidas
como una accidon bastante general formada por la suma de actos singu-
lares aisladamente considerados; es decir, no todas las politicas puablicas
estan basadas en perspectivas explicitamente definidas, articuladas de
manera racional entre sus elementos, ni son permanentes en el tiempo
(Alcantara, 1993: 107).

Sin pretender profundizar en las discusiones tedricas o analiticas que
acompanan al proceso de politicas publicas, sino simplemente descri-
bir algunos rasgos generales, diremos que el estudio de esta tematica
presenta diversos aspectos, no solo por las metodologias que puedan
emplearse, sino también por la tension generada entre las distintas con-
cepciones tedrico-analiticas para abordarla. Lasswell, uno de los prime-
ros estudiosos de las politicas publicas, las defini6 como un “programa
proyectado de valores, fines y practicas” (1970: 32) al proclamar una
perspectiva de la ciencia politica para entender el problema, establecio
fases o etapas del proceso, tales como informacion, recomendacion,
prescripcion, invocacion, aplicacion, valoracion y término. Sobre esto
volveremos.

Lindblom (1991: 11) hace una fuerte critica a la division por etapas
y advierte que no se trata de un proceso lineal sino fases en constante
movimiento que interactGan alternativamente. La perspectiva que plan-
tea este autor lleva implicita una actividad constante, porque si bien
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hay una separacion por fases del proceso, en realidad el movimiento
es permanente, por lo que el autor trabaja en la teoria que se conoce
como perspectiva incremental (perspective approach), en la que rechaza
la nocion de que las decisiones de politica publica se realicen por me-
dio de procesos racionales con informacion plena: “Vamos a estudiar la
elaboracion de las politicas ptblicas como un proceso muy complejo
sin principio ni fin y cuyos limites permanecen muy inciertos. De al-
guna manera una red compleja de fuerzas produce conjuntamente un
efecto llamado politicas priblicas” (Lindblom, 1991: 13). Es decir, el au-
tor plantea la existencia de un proceso de aproximaciones sucesivas a
un objetivo deseado, donde incluso éste se halla sometido a continuas
reconsideraciones, definicion que coincide con la que hace Subirats
(1989: 4) al advertir que el proceso de las politicas publicas no es simple
ni directo, toda vez que implica interacciones complejas entre indivi-
duos, grupos e instituciones.

Si bien las politicas publicas son “un conjunto de actividades de las
instituciones de gobierno, actuando directamente o a través de agentes,
y que van dirigidas a tener una influencia determinada sobre la vida de
los ciudadanos” (Peters, 2003), no puede perderse de vista que pueden
afectar de manera distinta, bien por su contenido o por su efecto, a un
publico muy diferente, compuesto por individuos, grupos u organiza-
ciones, de manera extremadamente heterogénea; por tanto, no todas las
politicas son iguales, asi que pueden tener dindmicas y explicaciones
distintas (Alcantara, 1993). Es decir, una politica puede tener el caracter
de una regulacion, o bien una distribucion de diversos tipos de recur-
sos, o tal vez una intervencion redistributiva directa, etc. Debe asumirse
por esto la pluralidad, la autonomia, la iniciativa privada y social, asi
como un estilo y patron de gobierno diferenciado. Pero ademas de es-
tas particularidades, Aguilar (1996: 32) aclara que politica puiblica no es
cualquier tipo de politica gubernamental, sino que es aquella que en su
elaboracion participan gobernantes elegidos democraticamente y ciuda-
danos.

Como puede percibirse, el estudio de las politicas publicas puede
ser abordado desde distintos angulos, justamente por su caricter pa-
blico, que motiva la corresponsabilidad entre los distintos sectores del
gobierno y los ciudadanos. Nos interesa, por consiguiente, avanzar
en la perspectiva donde por politicas pablicas se entienden decisio-



120 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

nes gubernamentales que incorporan la participacion del gobierno, en
sus distintas ramas, y a los ciudadanos a través de sus representantes
populares, como un mecanismo abierto de disefio y gestion de las
politicas.

Finalmente, resulta de interés también la definicion propuesta por
Tamayo, que tiene la ventaja de destacar el caricter plural de las politi-
cas publicas, puesto que las considera como el conjunto de “objetivos,
decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio
gobierno consideran prioritarios” (Tamayo, 1997: 281).

El proceso de politicas publicas

Debido al caracter dindmico de este tipo de anilisis, es usual referirse
a las politicas publicas como un proceso con diferentes etapas, que de-
ben ser consideradas a modo de un ciclo, en permanente movimiento.
Como veremos, la concepcion corriente sobre el control parlamentario
excluye a las asambleas legislativas de la intervencion en la tercera eta-
pa o implementacion, puesto que se asocia a esta actividad sencillamen-
te con la ejecucion, es decir, se piensa que implementacion y ejecucion
son la misma cosa y que por esto la primera debe estar a cargo del
Poder Ejecutivo. Se dan en esta idea diversas confusiones conceptuales
que vamos a criticar en lo que sigue abajo, pero antes se considerara
brevemente el tema del proceso o ciclo de politicas puablicas desde un
punto de vista tedrico.

Vamos a considerar como punto de partida para la descripcion del
proceso de politicas publicas un trabajo clasico en Espana, que en el
analisis de éstas no excluye otros antecedentes, pero es sobre todo a
partir de dicho trabajo clasico de Subirats (1989) que se instala la disci-
plina de las politicas ptablicas como una de las principales orientaciones
metodoldgicas en el marco de la ciencia politica y de la administracion
en este pais. Con su estudio, Subirats se propone conscientemente favo-
recer una transformacion no solo de la disciplina de la administracion,
sino también de la propia “cultura administrativa” espanola, para que se
preste mucha mayor atencion al proceso de las politicas publicas en su
conjunto y, de esta forma, se tengan mas en cuenta los resultados, los
“productos” de la administracion y se llegue asi a lograr, por tanto, que
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la administracion ofrezca un mejor servicio a los ciudadanos (Subirats,
1989: 1D).

Subirats senala que las cuestiones ligadas con la eficacia y eficiencia
de la administracion se habian convertido, en los afos inmediatamente
anteriores a la publicacion de su trabajo, en una verdadera obsesion
de las élites politicas y empresariales en Espana. Pero el Gnico campo
en donde habian aparecido, hasta ese momento, suficientes aportes
tedricos y programas de formacion como para contribuir al objetivo
de mejorar los resultados de la gestion, era el de las escuelas de ne-
gocios y las companias dedicadas a la consultoria en el sector privado
(Subirats, 1989: 13). Pero para el autor la realidad de la administracion
publica hace muy dificil o imposible la aplicacion generalizada —en al
ambito de las politicas publicas en el Estado— de técnicas procedentes
del gerenciamiento empresarial. Por ello resulta necesario introducir la
perspectiva del andlisis de politicas publicas, pues combina los procedi-
mientos de evaluacion y mejora de la gestion con plena atencion a las
caracteristicas especificas del sector publico.

El punto de partida del analisis de politicas publicas consiste en re-
conocer algo a lo que ya aludimos antes: el proceso o ciclo de las
politicas publicas no es simple ni directo. Ya desde el momento de la
formulacion de politicas, este proceso implica interacciones complejas
entre individuos, grupos e instituciones. La complejidad del proceso de
politicas publicas significa que tiene muchos aspectos y plantea nume-
rosos problemas diferentes, de modo que no se puede estudiar como
si se tratara de una Gnica entidad homogénea. Se trata de una actividad
continua e incesante, que se representa de la mejor manera, para fines
analiticos, a través de la figura de un ciclo o proceso circular. Existen
numerosas criticas a la idea de un ciclo de politicas publicas que trans-
curre de manera lineal, por supuesto, sobre las que volveremos. Pero
vamos a realizar, meramente para fines de estudio, una exposicion ge-
neral de las etapas fundamentales de dicho ciclo o proceso de las poli-
ticas publicas, de acuerdo con el modelo representado en la Figura 1.2

A continuacién, vamos a discutir la posible intervencion parlamen-
taria en cada uno de los momentos, aunque debemos indicar que la

? Pueden verse modelos algo mds complejos en Tamayo (1997: 282) y Subirats
(1989: 15). Para los fines de la presente exposicion hemos optado por considerar un
modelo simplificado que incluye las fases fundamentales del proceso.
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separacion entre los momentos no se corresponde exactamente con la
realidad del proceso, donde todos ellos se entrecruzan, como veremos.
El aspecto mas controvertido de la cuestion concierne al tercer momen-
to, a la puesta en practica, porque resulta ser, probablemente, la fase
fundamental de todo el proceso.

Figura 1. El ciclo de las politicas publicas

Entorno politico
Formacion de Decision Puesta en
= » = o = | Evaluacion
la agenda de politicas practica

T |

Fuente: elaboracion propia.

Formacion de la agenda

La aparicion de un problema publico que necesita una respuesta en
forma de politica publica es lo que genera el establecimiento de una
agenda, es decir, la fase del proceso en el que ciertas ideas o asuntos
se difunden por distintos canales de comunicacion hasta que son con-
siderados por una institucion publica, como puede ser una asamblea
legislativa o el Ejecutivo. Alcantara (1993) seniala que se han estudiado
diversas fuentes de generacion de agenda y cita las consideraciones
que hace Pallares (1988: 152) en este sentido: se puede generar una
agenda de politicas publicas, entre otros factores, a partir del sur-
gimiento de un problema que puede ser caracterizado por alcanzar
proporciones de crisis o de amenaza de crisis, o bien por su compo-
nente altamente emotivo, o bien por su relacidén con las cuestiones de
poder y legitimidad en la sociedad, o bien porque afecta a un amplio
nimero de personas. En principio, todo tipo de actores pueden generar
una agenda de politica pablica, sin embargo, siempre hay grupos que
despliegan una mayor influencia, lo que los convierte en “creadores” de
la agenda o agenda setters (Subirats, 1989: 54).

La posiblidad de participar en la agenda de politicas, para el Con-
greso, no es seriamente discutida, puesto que se trata de un 6rgano
deliberativo con alta exposicion publica. Cualquiera de las concepcio-
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nes sobre el control parlamentario abordada hasta ahora admitird que
el debate parlamentario puede instalar cierta temdtica ante la opinion
publica y que, como resultado, la cuestion pase a integrar la agenda de
politicas publicas del gobierno, ya sea que se considere al Congreso
como parte del gobierno o no. Sin embargo, los autores coinciden en
que los parlamentos latinoamericanos tienen, como cuestion de hecho,
poca iniciativa en este terreno. Pues una caracteristica del poder poli-
tico de las legislaturas en América Latina, como vimos en capitulos an-
teriores, consiste en que éste es ejercido en forma predominantemente
negativa u obstructiva, segin lo definen Krumwiede y Nolte (2000: 98),
o bien en forma predominantemente reactiva, segun la definicion que
emplean Cox y Morgenstern (2002). Unos y otros coinciden en que los
parlamentos latinoamericanos se caracterizan por un escaso o nulo gra-
do de iniciativa en el desarrollo de nuevas leyes y politicas publicas, y
que su poder es ejercido, antes bien, en el veto o la modificacion de las
iniciativas que presenta el Poder Ejecutivo.

Pero, como deciamos, se trata de una cuestion de hecho, pues ocurre
que, en la prictica, el Poder Ejecutivo dispone de mayores recursos de
informacion y competencia técnica para la elaboracion de las politicas
publicas, es decir, para su detallada planificacion y, con esto, termina
también ejerciendo mayor control sobre la agenda. En cualquier caso,
desde una concepcion juridico-procedimental del control parlamenta-
rio, se puede considerar que establecer agendas de politicas publicas
es ajeno a la actividad de control parlamentario. Como ya dijimos an-
tes, la concepcion juridico-procedimental del control entiende a esta
actividad como algo que ocurre en forma externa y a posteriori. Para
una concepcion sustancial y de politicas del control parlamentario,
por cierto, el control se entiende como participaciéon en el gobierno,
cogobierno o mitregierung.

En este sentido, la participacion en la elaboracion de la agenda es
una parte necesaria del control parlamentario. La clave en esta mate-
ria, como veremos, se encuentra en la tercera etapa o implementacion
de las politicas. Pero de momento podemos senalar que, para una
perspectiva de redes, el Parlamento es una institucion puablica muy
bien colocada para recoger inquietudes que surgen de la sociedad
civil o de la economia y llevarlas ante la opinidén publica para que se
incorporen a la agenda de politicas. En efecto, un tipo de parlamen-



124 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

tario especializado tendra contactos con actores de la sociedad civil
en su area de especializacion, tales como asociaciones profesionales,
organismos no gubernamentales, empresas, etcétera, y al multiplicarse
este tipo de redes entre los miembros integrantes de un Parlamento,
la posibilidad para éste de actuar como una “camara de resonancia”
es muy grande. Pero en cualquier caso, como ya apuntamos, si el Par-
lamento no tiene bajo su control la tercera etapa o implementacion,
entonces su posibilidad de cogobernar quedarid reducida al minimo,
y también quedara reducida al minimo su participacién en las demas
etapas del ciclo de politicas puablicas. En este sentido, consideremos
entonces el momento de la decision y la posible participacion parla-
mentaria en este punto.

Decision de politicas

La segunda fase del ciclo de las politicas publicas corresponde a la
decisiéon sobre la adopcion o rechazo de una determinada politica o
programa de acciéon para el gobierno y los organismos publicos. Se
han planteado teorias muy distintas y hasta opuestas para explicar los
mecanismos y recursos que llevan a tomar las decisiones de politica
publica. Una primera teoria puede denominarse como la perspectiva de
la decision racional y se atribuye generalmente a Harold D. Lasswell,
que fue uno de los fundadores de la ciencia politica como disciplina
cientifica empirica. En su obra El futuro de la ciencia politica (Lasswell,
1963), este autor propone siete momentos o fases que son comunes a
toda decision tomada de manera “racional”:

1. La fase de inteligencia o acopio de informacion.

2. La fase de recomendaciones o sugerencias, que consiste en elabo-
rar propuestas para influir sobre la decision.

3. La fase prescriptiva, en la que se formulan normas que se consi-
deran legitimas o eficaces (normas técnicas, relaciones medio-fin)
para este caso.

4. La fase de aplicacion, donde se establece una correspondencia
entre las normas o prescripciones y las circunstancias concretas de
la decision.

5. La fase de ejecucion, en donde se implementa la decision.
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6. La fase de evaluacion, que pondera y coteja los efectos de la deci-
sidon con las intenciones que se tenian al tomarla.

7. La fase de terminacion, que es cuando la decision deja de ser apli-
cada, se da fin a su implementacion, y tienen que resolverse, por
tanto, asuntos relacionados con expectativas (derechos) estableci-
das mientras la norma, prescripciéon o politica, estaba en vigencia.

La obra de Lasswell es la fuente principal de la vision racionalista,
es decir, la perspectiva que se basa en la idea de que las etapas men-
cionadas pueden mantenerse separadas. Algunas de las fases de la de-
cision se extienden, en realidad, a momentos posteriores del proceso
de politicas, tal como la implementacion, que la perspectiva racionalista
hace equivaler con ejecucion. Justamente el uso de este término “eje-
cucion” muestra una suposicion o presupuesto muy importante de la
perspectiva racionalista. Se cree que la decision, si esta suficientemente
preparada, puede ya prever, contemplar y tener bajo su control la etapa
de implementacion. Como veremos, este aspecto del racionalismo puede
considerarse, en general, como ilusorio, algo que se mostraria en los anos
subsiguientes por los fracasos en la implementacion de grandes progra-
mas de politicas publicas en Estados Unidos.

La critica mas contundente contra esta perspectiva lineal y racional del
proceso de decision proviene de Charles E. Lindblom, el principal repre-
sentante de la segunda teoria sobre el proceso de decisiones de politica
publica, que se conoce como “perspectiva incremental” (incremental
approach). A partir de un famoso articulo, Lindblom (1959) desarrolla
una teoria de la decision a la que denomina y concibe como una “cien-
cia de ir tirando” (science of muddling through). Lindblom rechaza la
nocion de que las decisiones de politica publica se realicen por medio
de procesos racionales con informacion plena y considera, en cambio,
que el proceso de la politica publica depende de decisiones puntua-
les y minimas que se van acumulando y que tienden a tomarse como
respuesta a condiciones politicas de corto plazo. La tesis de Lindblom
afirma, de esta forma, que el proceso decisorio es controlado por los
sucesos y las circunstancias, antes que por la voluntad de aquellos que
ocupan posiciones gerenciales en el Estado.

Lindblom sostiene, asimismo, que la perspectiva incremental es mu-
cho mas compatible con el caracter pluralista de los sistemas democra-
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ticos, donde los ciudadanos son libres de asociarse para promover inte-
reses comunes y donde, por consiguiente, la vision incremental “asegura
una consideracion mas atenta a los valores del conjunto de la sociedad
que todo intento de perspectiva intelectualmente integradora” (Lindblom,
1959: 231). En nuestros dias puede decirse que la vision incremental tiene
mucha mayor aceptacion que la perspectiva de la decision racional, y
que se la considera mucho mas acorde con el proceso real de toma de
decisiones en las organizaciones publicas. Sin embargo, la perspectiva
incremental del proceso de politicas publicas no se ha extendido a la
teoria del control parlamentario en el dmbito latinoamericano, puesto
que predomina aqui la vision juridico-procedimental del control.

Para esta vision, el Congreso podria tomar una decision relativa a
politicas puablicas en la forma de una ley, y luego la implementacion de
esa politica quedaria a cargo del Poder Ejecutivo, que tiene a su cuida-
do la administracion. En otras palabras, se hace coincidir aqui ejecucion
con implementacion, como lo supone la perspectiva racional. Pero la
perspectiva incremental muestra que, precisamente, apartar decision e
implementacion como momentos separados es poco realista, no se co-
rresponde con el proceso real de las politicas puablicas, donde la imple-
mentacion supone un proceso incremental de decisiones, una serie de
ajustes permanentes a la politica, a medida que se descubren los innu-
merables problemas que resultan de ella. En este sentido, si la asamblea
legislativa decide una politica puiblica, que esta contenida en una ley, y
se desentiende de la implementacion, entonces ha dejado de participar
en la decision misma sobre esa politica. La decision original no serd mas
que un marco general y abstracto, una vez que la politica se pone en
marcha, puesto que la politica serd permanentemente modificada por
todas las decisiones incrementales. Al poco tiempo de empezar a ser
aplicada, la politica ha cambiado considerablemente. Volveremos sobre
este fendmeno al discutir la implementacion, en el siguiente punto.

Puesta en prictica (implementacion)

La tercera fase del proceso de politicas publicas corresponde a la puesta
en prictica o implementacion. Esta supone siempre una friccion conside-
rable entre los objetivos de la politica y la realidad con la que se encuentra
la organizacion que debe ponerla en marcha. El concepto de friccion fue
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propuesto por Clausewitz, quizas el mas agudo analista de la realidad de
las operaciones militares. Para Clausewitz, sin importar lo bien planificada
que esté una operacion de cierta envergadura, la realidad de los retrasos,
malentendidos, etcétera, convertird inevitablemente a su ejecucion en algo
muy imperfecto frente al modelo ideal. Aunque militar en sus origenes,
el concepto de friccion se ha convertido en un fenémeno reconocido en
todos los aspectos de la implementacion de politicas puablicas.

Si bien la puesta en prictica representa un aspecto evidentemente
esencial del andlisis de las politicas publicas, solo en fecha relativamente
reciente se ha convertido en objeto de estudio sistematico, pues la pers-
pectiva racional ponia mucho mayor énfasis en el momento de la deci-
sion, es decir, de la planificacion, confiando en que las politicas podrian
implementarse de acuerdo con lo que se habia planificado, sin mayor
friccion o necesidad de tomar decisiones incrementales. El primer gran
analisis de la implementacion o puesta en practica fue el estudio de
programas federales de politica pablica en la ciudad de Oakland, Cali-
fornia, realizado por Pressman y Wildavsky (1973).

Segtn Subirats (1989: 101-102), el trabajo de estos autores forma parte
de una corriente de literatura cientifica que busca analizar el relativo fra-
caso de una serie de grandes programas de politica publica iniciados por
los gobiernos democratas durante la década de 1960 en Estados Unidos,
tal como los programas Nueva Frontera y Gran Sociedad. Estos progra-
mas fueron lanzados con un gran optimismo racionalistay tecnocritico,
que se revel6 exagerado al momento de la puesta en practica, donde la
friccion a que nos referimos antes, hace inevitable que se produzcan
confusiones, errores y fragmentacion de los proyectos. De aqui que el
analisis de la implementacion, a partir del trabajo pionero de Pressman
y Wildavsky viene a reforzar las posiciones “incrementalistas” que des-
cribimos al considerar la toma de decisiones, es decir, posiciones escép-
ticas frente a las pretensiones racionalistas de la perspectiva lineal en
politica pablica.

Pressman y Wildavsky intentan mostrar que la planificacion y el anali-
sis de las politicas publicas no habia tomado suficientemente en cuenta,
hasta entonces, las dificultades inherentes a la implementacion. El ob-
jetivo de su estudio es, por tanto, establecer una conexion mas directa
entre ambos aspectos. Los autores consideran, en este sentido, que la
implementacion tiene que ser vista como un proceso de interaccion en-
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tre el establecimiento de objetivos y las acciones que intentan llevarlos a
cabo, entre decision e implementacion. Vale decir que la separacion en-
tre formulacion y ejecucion de politicas, inherente al enfoque lineal, en
realidad tiende a ignorar o subestimar la segunda dimension. Pressman
y Wildavsky enfatizan, asimismo, que la implementaciéon y reformula-
cion de objetivos de politica publica es un proceso plenamente politico,
en que estan implicados los administradores, pero también grupos de
interés y otros actores con diversos valores, que movilizan recursos para
ejercer poder e influencia, forman coaliciones, elaboran estrategias y, en
general, llevan a cabo acciones para lograr que su punto de vista preva-
lezca. La implementacion y la decision, en sintesis, estin menos separa-
das de lo que el enfoque racional suponia; mas bien podemos decir que
son un mismo momento, porque toda implementacion tiene que llevar a
una permanente reformulacion de los objetivos de la politica. Un poder
publico que se encuentre ajeno a este proceso no podra tener ninguna
influencia sobre las politicas mismas.

Con base en el trabajo de Pressman y Wildavsky, asi como otros es-
tudios posteriores que se inscriben dentro de la misma perspectiva, Su-
birats (1989: 108) concluye que los procesos de implementacion deben
pensarse como “interorganizativos”, donde la negociacion entre actores
es la variable clave. En este sentido, ya no es posible pensar en separar,
como si fueran dos momentos diferentes, la elaboracion y la puesta en
practica de las politicas publicas. Esta separacion es caracteristica, como
queda dicho, del modelo lineal del proceso de politicas publicas, que
también puede ser denominado modelo fop-down (arriba-abajo). En
este modelo se considera que los ejecutores o implementadores de las
decisiones son meros agentes de quienes las toman y se va de aqui al
uso de la perspectiva principal-agente, que da origen a una problema-
tica tedrica propia. Para la perspectiva del analisis de politicas publicas,
en cambio, después de los trabajos inspirados por Pressman y Wildavs-
ky, la misma separacion de principal y agente es sospechosa. Porque el
modelo top-down presupone, en otras palabras, que la decision se toma
arriba y luego fluye hacia abajo en la escala jerarquica, y el agente la
recibe de manera relativamente pasiva y la implementa.

Pero numerosos aportes recientes en el analisis de politicas publi-
cas tienden a cambiar dicha perspectiva, para complementarla o re-
emplazarla por un modelo down-top, de abajo hacia arriba. El andlisis
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comienza, en esta otra vision, por el impacto de las politicas, para
intentar determinar la medida en que ese impacto es resultado de la ac-
tuacion de las agencias administrativas o mas bien, en cambio, responde
a otras causas externas. A partir del impacto de las politicas se estudian
las interacciones entre los 6rganos administrativos y los actores ajenos
a la administracion, en sentido estricto, para establecer la forma en que
los primeros han adaptado y modificado las decisiones iniciales al entrar
en contacto con los segundos y con la realidad de la implementacion.
De esta manera, se puede llegar a precisar y estimar los resultados del
arte de “ir tirando” (muddling through) que ya habia sido mencionado
arriba. Para Subirats, este tipo de abordaje de la implementacion resulta
tipico para la accion de gobierno en nuestros dias, considerando sobre
todo que los diversos niveles de gobierno, asi como los diversos prota-
gonistas de la politica publica, responden a 16gicas muy distintas en su
actuacion (1989: 114). Subirats enfatiza la negociacion entre actores vy,
en este sentido, su aporte constituye una propuesta temprana respecto
a la necesidad de una gobernanza en redes.

El analisis de la implementacion de politicas publicas permite expli-
car las razones detras de la influencia del Congreso de Estados Unidos
y del Bundestag en sus sistemas politicos, que se ejerce particularmente
como influencia sobre politicas publicas, como ya hemos visto en capi-
tulos anteriores. Ambas asambleas legislativas, a través de mecanismos
informales y la activa participacion en redes, mantienen un control de
tipo operativo sobre la implementacion. Decimos “control operativo”
para distinguir esta actividad de la mera auditoria, el modelo de control
con que se asocia al control parlamentario en la concepcion juridico-
procedimental. Sin el control operativo (también llamado gerencial,
como veremos en el proximo punto) sobre la implementacion de las
politicas publicas, el Parlamento o Congreso pierde control sobre todo
el proceso. Por esto es que una mayoria de congresos o asambleas
legislativas en América Latina, que se excluyen de incidir en la imple-
mentacion de politicas debido al predominio de la concepcion juridico-
procedimental, no tienen ninguna influencia o iniciativa en ninguna
de las etapas del proceso de politicas publicas, y su papel se vuelve
puramente negativo u obstructivo.

Con el concepto de evaluacion de programas, en el proximo punto,
volvemos a una etapa del ciclo de politicas pablicas donde la perspecti-



130 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

va sustantivo-administrativa de control parlamentario admite, o incluso
recomienda, la participacion activa de las asambleas legislativas. Con
todo, como se verd, existen formas muy distintas de concebir la evalua-
cion de politicas pablicas: una de ellas ligada al simple acto de la audi-
toria del gasto, y otra ligada con una perspectiva gerencial u operativa.

Evaluacion de politicas publicas

Finalmente, la altima etapa de un andlisis lineal del proceso de poli-
ticas publicas corresponde a la evaluacion. Vale aclarar que, como se
dijo arriba, seguimos el modelo lineal por su interés heuristico, aunque
no describa la realidad de las politicas pablicas. En términos ideales,
una evaluacion de politicas consiste en el examen sistematico de las
actividades llevadas a cabo por un organismo publico o agencia de go-
bierno para poder establecer sus efectos, tanto en el corto como en el
mediano y largo plazos. Una vez realizado ese anilisis, se recurre hoy
dia, ampliamente, a los conceptos de eficiencia, eficaciay economia,
como criterios estandar para evaluar un programa de politica pablica de
acuerdo con sus resultados.

Baena del Alcazar se adhiere, a una definicion mas abarcadora, que
considera caracteristica de la doctrina esparnola y esta inspirada por
una propuesta de Ballart (1992: 73). En la concepcion de Baena que
compartimos ampliamente, la evaluacion de politicas publicas “consiste
en la aplicacion de métodos de investigacion sistematicos con objeto
de valorar el disefo, la implementacion y la utilidad de las politicas pu-
blicas.” Las definiciones de Baena y Ballart se caracterizan por destacar
que la evaluacion no se realiza al final del proceso de las politicas, sino
desde su mismo diseno o elaboracion, es decir, que se corresponden
con la perspectiva incremental y la evaluacion se realiza asi durante
todo el proceso de las politicas publicas. Esto resulta hasta cierto punto
evidente, porque si la implementacion lleva a revisar los objetivos de
una politica publica, como dijimos en el punto anterior, esto supone
que se ha realizado una evaluacion de la manera en que la politica esta
logrando llevar a cabo o no sus objetivos. Por su parte, Ballart (1992: 73)
también destaca que los procedimientos aplicados para evaluar politicas
publicas corresponden a los de la investigacion social, de modo que la
evidencia empirica producida sea vilida y fiable.
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Los conceptos de eficiencia y eficacia permiten, en primer lugar,
establecer una distincion entre la auditoria en el sentido clasico y la
evaluacion propiamente dicha, llamada también evaluacion de progra-
mas o evaluacion gerencial (Shafritz y Russell, 2000: 57). Las auditorias,
fundamentalmente las auditorias de cuentas publicas, tienen como ob-
jetivo constatar que se ha justificado el gasto de fondos puablicos y que
se han respetado todas las regulaciones respecto a dichos gastos. Se
busca asegurar asi el cumplimiento de la legislacion y la transparencia
de las cuentas publicas, lo que se conoce como control de la eficien-
cia procedimental (Peters, 1999: 172) o también control administrativo
(Ballart, 1992: 75). Sin embargo, para Ballart, el estilo de administracion
que tiene por instrumento principal de control a la auditoria, tiene que
ser desplazado por la evaluacion de programas, que es una herramienta
mucho mas abarcadora y se caracteriza por adoptar la perspectiva ge-
rencial.

La idea de evaluacion sigue exigiendo que los programas se admi-
nistren de manera eficiente desde el punto de vista procedimental, con
plena responsabilidad fiscal por los fondos y documentacion del gasto.
Pero Ballart considera que dicha eficiencia procedimental no es sufi-
ciente. Un organismo administrativo podria ser sumamente escrupu-
loso en el cumplimiento de regulaciones y en la documentacion del
gasto, pero trabajar en pos de objetivos equivocados. Debido a esto,
las evaluaciones de programas intentan considerar también todos los
problemas vinculados con los resultados de las politicas publicas, y
es ahi donde el Poder Legislativo puede tener una amplia injerencia
para el redisefio de esa politica publica. Es razonable exigir, al fin y
al cabo, que los programas tengan un efecto sobre los problemas que
se quiere solucionar y que los tengan sobre los problemas adecuados.
Dicho de manera simplificada, el objetivo fundamental de la evaluacion
de programas consiste en estimar el impacto de un programa sobre el
problema que es su objetivo, su blanco de actuacion: el beneficio para
los ciudadanos.

Como se puede ver entonces, la auditoria como procedimiento de
control se mantiene en un nivel relativamente ajeno al contenido de la
politica publica. Pero como los parlamentos, en la tradicidén constitucio-
nal, tienen la competencia de tomar decisiones sobre los gastos, es decir,
aprobar los presupuestos generales del Estado, la perspectiva juridico-



132 EL CONTROL PARLAMENTARIO Y EL REDISENO DE LAS POLITICAS PUBLICAS

procedimental viene a concentrar la tarea del control parlamentario en
este tipo de auditoria. Todavia mas, resulta muy claro que un Poder
Legislativo que se ocupa solo de este tipo de auditoria queda completa-
mente ajeno del control sobre la politica publica propiamente dicha, y
de la evaluacion respecto a sus resultados. En este sentido se produce
una contradiccion, debido a la falta de comprension o a la falta de ac-
tualizacion respecto a la naturaleza del proceso de politicas publicas.

La tarea de aprobar leyes o rechazarlas supone que la asamblea le-
gislativa toma decisiones sobre el contenido de las politicas publicas,
puesto que los principios de estos programas de gobierno estan formu-
lados en leyes. Pero si la asamblea legislativa se restringe a una pers-
pectiva juridico-procedimental del control, entonces pierde de vista por
completo el proceso incremental de decisiones que acompana a toda
politica publica. En sintesis, de este modo la asamblea legislativa se ha
privado de su funciéon constitucional de legislar, a menos que entenda-
mos legislar como una actividad abstracta, ajena a la tarea del gobierno,
que solamente establece un marco muy general para las actividades
publicas, donde todas las decisiones relevantes y concretas respecto a
las politicas serdn tomadas por el Ejecutivo o la administracion.

En cualquier caso, una perspectiva sustantiva'y de politicas respecto
al control parlamentario considera que una asamblea legislativa debe
realizar la evaluacion de las politicas, para poder tomar decisiones so-
bre éstas. Vamos a considerar brevemente, entonces, el tipo de analisis
que supone la evaluacion gerencial de un programa de politica publica.

La perspectiva gerencial de evaluacion de programas parte de la dis-
tincion conceptual entre tres niveles de analisis, llamados también las
tres “e”, a saber: eficacia, eficiencia y economia. El concepto de eficacia,
en primer lugar, lleva a concentrarse sobre la forma en que se desarrolla
el proceso mismo de la implementacion. Se analiza, ante todo, la orga-
nizacion de la propia agencia que implementa la politica, para observar
que los criterios de autoridad y responsabilidad resulten claros, que
exista suficiente comunicacion dentro del organismo, que se destinen
los recursos materiales y humanos suficientes para que la agencia pueda
llevar a cabo sus tareas, etcétera. (Rosenbloom 1986: 322; Subirats, 1989:
140). Con base en estos datos, se puede establecer de forma general que
el comportamiento de los administradores publicos implicados resulta
predecible y estd coordinado en funcion del objetivo. Y esta conclusion
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permite evaluar, por su lado, si los cambios observados en el campo de
aplicacion de la politica son debidos a la intervencion del organismo
publico y no se pueden explicar como consecuencia de un proceso
alternativo, que no incluye al programa mismo. En otras palabras, la
predecibilidad y racionalidad de la organizacion y comportamiento de
los agentes publicos son cruciales para poder establecer una conexion
causal entre su actividad y los cambios que puedan observarse en el
campo de accidon de la politica. Esta nocidon de eficacia se conoce tam-
bién como “evaluacion de impacto” (Ballart, 1992: 77).

Del andlisis de la eficacia se puede extraer una conclusion muy im-
portante para el control parlamentario. Para ejercer algin tipo de posibi-
lidad de evaluar politicas publicas de acuerdo con su contenido, como
programas de gobierno, una asamblea legislativa tiene que implicarse
también en el diseno de los organismos administrativos que implemen-
tan dicha politica. Se trata de un desarrollo que solo se ha producido en
Estados Unidos, particularmente desde la sancion de la ley de procedi-
mientos administrativos (Administrative Procedures Act) en 1946. Esta
ley constituye, como sefiala Rosenbloom (2001), el punto de partida de
un reposicionamiento del Congreso respecto a la administracion pabli-
ca. Willoughby (1913) sostuvo al respecto una tesis fundamental: que
la administracion publica ya no podia entenderse, a partir del desarro-
llo de un Estado administrativo en las primeras décadas del siglo xx,
como mera “ejecucion” de las leyes.

El moderno Estado administrativo asume, a través de las agencias
burocriticas que se multiplican en aquella época, la funcion de crear
normas de cardcter general, que toman la forma de regulaciones, or-
denanzas, decretos, y otras disposiciones administrativas en sus di-
versas denominaciones. Este conjunto de disposiciones normativas
generales, creadas por los organismos burocriticos, vienen a ocupar
la funcion de ordenamiento de la vida social y econémica que antes
(hasta el siglo xix inclusive) correspondia, de manera practicamente
exclusiva, a las leyes. De acuerdo con Willoughby (1934: 115), el Con-
greso, para evitar perder su funcion legislativa misma, debe entender
que la moderna administracion pablica cumple una tarea que tiene
que ser considerada, en el esquema de la division de poderes, como
propia de la legislatura y que, por tanto, la burocracia publica tiene
que estar bajo su autoridad, en el sentido mas directo. La reorganiza-
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cion parlamentaria de 1946 comienza por establecer, en este sentido,
un sistema de comités estructurado para duplicar la organizacion (por
areas temdticas y de accion) de las agencias administrativas federales
y, de este modo, forma la base para la hegemonia del Congreso (Corn-
gressional Dominance) sobre la burocracia que habria de describir la
ciencia politica en nuestros dias.’?

La reorganizacion del Congreso y de la administracion pablica, para
que las agencias administrativas queden bajo el control de aquél, tuvo
como fundamento también un clasico fallo de la Corte Suprema de Jus-
ticia de Estados Unidos, pronunciado en 1935. Se trata de Humphrey’s
Executor vs United States (u.s., 1935), a partir del cual se elabora una
extensa doctrina sobre las restricciones constitucionales al poder del
presidente para dirigir la burocracia publica, que ha tenido gran in-
fluencia desde entonces.! En varios sentidos, el fallo incorpora a la
doctrina constitucional la teoria de la administracion publica expuesta
mds arriba, desarrollada originalmente por Willoughby y Meriam (Lessig
y Sunstein, 1994: 43).

La Corte Suprema de Estados Unidos establece en dicho fallo que
los organismos administrativos que tengan funciones cuasi legislativas
o bien cuasi judiciales pueden ser excluidos por el Congreso del poder
de remocion de empleados federales que corresponde al presidente
en la Orbita del Poder Ejecutivo. A partir de esta decision de la Corte
Suprema, se vuelve posible para el Congreso establecer un organismo
administrativo con caracter de agencia independiente, esto es, de modo

% La tesis principal de Rosenbloom es que la administracion publica constituye
una extension del Poder Legislativo. Definida te6ricamente por Willoughby, esta tesis
ha sido implementada con éxito por el propio Congreso de Estados Unidos, segin
Rosenbloom, a partir de 1946. Este autor se aparta asi del enfoque sobre la relacion
entre el Congreso y la burocracia desarrollado por la escuela de la eleccion racio-
nal, que se basa en el modelo principal-agente. Para esta escuela, la delegacion de
facultades se convierte en un problema serio, pues supone que el agente de la del-
egacion actuard en su exclusivo beneficio a menos que exista un control riguroso,
que implica costos muy altos (Niskanen, 1971; Kiewet y McCubbins, 1991). Para
Rosenbloom (2001), en cambio, no se trata de que el Congreso delegue autoridad a
la administracion publica, sino de que ambos forman una Gnica institucion compleja
(el Congreso y “su” burocracia).

4 Véase un panorama de la evolucion y vigencia actual de dicha doctrina en
Sunstein (1987) y Lessig y Sunstein (1994).
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que su personal directivo no pueda estar formado por empleados de
confianza del Poder Ejecutivo (political appointees).

En la practica, entonces, la agencia independiente ya no se encuen-
tra bajo las ordenes del presidente. Esta decision de la Corte Suprema
de los Estados Unidos tiene alcances muy vastos, por cierto, pues re-
sulta evidente que, por las razones ya expuestas, practicamente todos
los organismos publicos tienen, en un estado burocritico moderno,
funciones cuasilegislativas. La doctrina constitucional en América Lati-
na no parece haber tomado noticia de este desarrollo, puesto que en
la region se entiende que el esquema de la division de poderes debe
ser interpretado de modo que el Poder Ejecutivo tenga a su cargo la
administracion. Pero es un mito, una simple falsedad, suponer que
este esquema latinoamericano es la Gnica y verdadera interpretacion
de un sistema presidencialista. Mas bien se trata de una distorsion o
corrupcion del presidencialismo americano, de modo que el presiden-
te termina adquiriendo un poder incontrolado sobre la maquinaria del
Estado.

En este sentido, vemos que el Congreso de Estados Unidos es el que
ha llegado mis lejos en la reorganizacion del proceso legislativo de
acuerdo con la naturaleza del proceso de politicas puiblicas en socieda-
des contemporaneas. De todas formas, lo dicho hasta aqui se refiere a
la eficacia y su necesaria vinculacion analitica con el modo en que se
organizan las agencias de gobierno. Vamos a considerar a continuacion
los restantes elementos analiticos de la evaluacion gerencial de politicas
publicas.

Pasando al concepto de eficiencia, se trata ahora de concentrarse
sobre el costo de la politica, medido en términos de su impacto. Visto
que una politica logra un cierto nivel de éxito, es decir, de eficacia, ;se
podria alcanzar por otros medios ese mismo nivel o incluso otro mas
alto, al mismo costo o a un costo menor? Por ejemplo, si se trata de
una politica pablica que tiene por objetivo mejorar la limpieza de las
calles: jseria mas eficiente utilizar nuevas limpiadoras mecanicas, o bien
recurrir a la contrataciéon de mas personal que realiza manualmente la
limpieza? O bien, jseria mas eficiente que estas opciones, en cambio,
adoptar y aplicar rigurosamente leyes o disposiciones que prohiban a
los usuarios arrojar residuos a la calle? En cualquier caso, la perspectiva
gerencial preferird la solucion que consigue mas resultados en funcion
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de las unidades de costo, es decir, la politica mejor evaluada en térmi-
nos de un andlisis de coste-eficacia.

Finalmente, la perspectiva gerencial considera la cuestion de la eco-
nomia como tercer concepto de la evaluacion de politicas publicas.
En este sentido, se considera que la implementacion de una politica
es satisfactoria si sus costos administrativos, asi como las pérdidas pro-
ducidas por errores, fraudes o derroches, son minimos. En su mayor
parte, este aspecto de la evaluacion de politicas no resulta controvertido
(Rosenbloom, 1986: 326). En general, se concentra en un andlisis de
procesos, aunque también considera el impacto, en el sentido de que
las personas que no son “elegibles” no deben recibir un tratamiento por
parte de esta politica o, en otras palabras, que la politica debe ser dise-
nada de manera tal que dificulte el fraude por parte de sus beneficiarios.

Comentarios al capitulo

El analisis de politicas puablicas nos lleva a una conclusion muy clara: no
se pueden separar la decision sobre politicas publicas y su ejecucion.
Entender que el Poder Ejecutivo debe estar a cargo en forma exclusiva
de la “implementacion” de las leyes supone quitarle al Poder Legisla-
tivo, en la practica, la capacidad de legislar. Porque una institucion o
autoridad que no siga de cerca la implementacion, que no la tenga bajo
su control operativo, no estd en condiciones de tomar ninguna decision
sobre politicas puablicas. Se trata de una leccion muy clara 