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El articulo aborda el aporte que puede realizar el Congreso a la buena gestion administrativa,
mediante su participacion en la elaboracion de politicas publicas y en la direccion operativa sobre
su implementacion.

El trabajo discute la forma muy activa en que el Congreso de los Estados Unidos participa de la
direccion operativa sobre la administracion publica, al punto que una amplia mayoria de los
especialistas atribuyen al Congreso una hegemonia sobre la burocracia federal de ese pais. Asimismo,
la participacion del parlamento en la direccion de la burocracia ha sido también considerada por
la teoria politica y llevada a la practica — sobre todo en los ultimos treinta afios — en Alemania,
bajo el concepto de “cogobierno parlamentario”

De otro lado se discuten algunos problemas especificos que resultan de la aplicacion de la tesis
weberiana sobre el rol negativo u obstructivo del parlamento a las legislaturas latinoamericanas.
El articulo se detiene en el caso argentino, para abordar la pertinencia de introducir la variable
que se propone — la influencia que ejercen las concepciones predominantes sobre el trabajo legislativo
—en el andlisis del control del Congreso sobre la burocracia.
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This article deals with the contribution that Congress can make to the good administrative management
through its participation in the formulation of public policies and in the operative management of
their implementation.

The article discusses the very active form in which the U.S. Congress participates in the operative
management of Public Administration, to the point where a majority of experts recognize the
hegemony of Congress over the federal bureaucracy of this country. In the same way, the participation
of Parliament in the management of the bureaucracy has also been considered by the political
theory and carried out into practice--particularly over the last thirty years—in Germany, under the
concept of “parliamentary co-government”.

On the other side, some specific problems that result from the application of the Weberian thesis
about the negative or obstructive role of parliament to the Latin American legislatures are discussed.
The article analyzes the Argentine case to deal with the pertinence of introducing a variable that
is proposed—the influence that predominant conceptions have over the legislative work—in the

analysis of the control of Congress over bureaucracy.
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1. Intfroduccion

Los problemas de la gestion publica en América Latina han sido muchas veces atribuidos, con
toda razdn, a la ausencia de burocracias profesionales permanentes en los Estados de la region,
comparables a las de los paises desarrollados (Geddes, 1994; Philip, 2003). Sin duda, el desarrollo
econdmico y el caracter de la burocracia pablica estan estrechamente relacionados: como muestran
en su influyente estudio Rauch y Evans (1999), la ausencia de burocracias profesionales
permanentes es uno de los principales factores que explican el hecho de que ningun pais de la
region haya podido alcanzar, hasta la fecha, un desarrollo econémico pleno y sostenido.

Sin embargo, en el marco de este diagndstico general sobre los problemas de la gestidn publica
en América Latina, hay un aspecto que no ha sido suficientemente atendido por la literatura
comparada. Se trata del aporte que puede realizar el Congreso a la buena gestién administrativa,
mediante su participacion en la elaboracion de politicas publicas y en la direccidn operativa sobre
su implementacion. Como veremos, se cree generalmente, en América Latina, que la division de
poderes debe interpretarse de modo que sélo el poder ejecutivo tenga a su cargo los organismos
administrativos; también se piensa que una asamblea legislativa (Congreso, Parlamento) no tiene
la capacidad para realizar un aporte a la elaboracion e implementacion de politicas publicas. Que
ambos supuestos son falsos puede mostrarse a través de casos como los de los EE.UU. y Alemania,
donde una serie de estudios recientes han mostrado que, en la elaboracién e implementacién
de politicas publicas, la influencia (sobre todo informal) del Congreso o Parlamento es mayor que
la del poder ejecutivo.

En la primera parte del presente trabajo se discutira la forma activa en que el Congreso de los
Estados Unidos participa de la direccion operativa sobre la administracion publica, hasta tal punto
que una amplia mayoria de los especialistas atribuyen al Congreso una hegemonia sobre la
burocracia federal de este pais. Siendo la constitucién de los EE.UU. el modelo original de todos
los sistemas presidencialistas, esto permite ademas constatar la falsedad del supuesto relativo
a que, en tales sistemas, solamente corresponde al Presidente la direccion ejecutiva sobre la
administracién o burocracia publica. Uno de los fundadores de la ciencia politica americana,
Willoughby, refuté esta tesis con argumentos decisivos hace ya casi cien afios.

La participacion del Parlamento en la direccion de la burocracia ha sido también considerada por
|a teoria politica y llevada a la practica — sobre todo en los Ultimos treinta afios — en Alemania,
bajo el concepto de “cogobierno parlamentario” (Parlamentarische Mitregierung). Considerado
desde una perspectiva comparada como la méas poderosa legislatura de Europa (Aberbach,
Putnam y Rockman 1981: 231), el parlamento federal aleman (Bundestag) ofrece también
interesantes perspectivas para definir las posibilidades de accién de un Parlamento en la elaboracion
de politicas publicas y en la direccion sobre su implementacién, incluso en el contexto de América
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Latina. Es claro que la eleccion del parlamento federal aleman, en orden a establecer un marco
normativo de comparacion, resulta muy poco frecuente en los estudios sobre legislaturas
latinoamericanas. El Congreso de los Estados Unidos sigue siendo la referencia normativa obligada
para este tipo de estudios, en los que aquél es presentado como modelo principal. Claro esta
que no es la intencién negar aqui la pertinencia del Congreso de los EE.UU. como posible modelo
y estandar normativo para el estudio de las legislaturas en América Latina. La primera seccion
del trabajo est4 consagrada a este caso. Mas bien se trata de complementar esa perspectiva,
con ciertos aspectos del trabajo del Bundestag que también pueden resultar interesantes para
un contexto latinoamericano, como veremos.

Para una perspectiva latinoamericana, resulta particularmente interesante que el rol influyente
del Bundestag en la politica alemana, tanto como su participacion en la elaboracién de politicas
publicas y en la direccién sobre su implementacién, resulten relativamente recientes. En EE.UU.,
en cambio, el Congreso siempre ocupd, junto con el Presidente, un lugar de peso y autoridad
respecto a todas las instituciones publicas. Pero desde el inicio de su vida democratica y todavia
hasta mediados de la década de 1970, podia considerarse a Alemania como una Democracia de
Canciller, donde la figura del poder ejecutivo era completamente hegeménica y el Bundestag poco
mas que una camara electoral glorificada. Hasta ese entonces, el rol del Parlamento federal
aleman podia seguir siendo considerado bajo la clasica critica de Max Weber (Weber, 921: 851
y ss.), quien le atribuy6 en su época un papel puramente negativo y obstructivo en la politica
nacional, justamente a causa de su incapacidad para establecer relaciones de trabajo efectivas
con la burocracia del Estado. De manera similar, una de las deficiencias que més se atribuye a
las legislaturas latinoamericanas es el caracter meramente “reactivo” (Cox y Morgenstern, 2002),
o bien “negativo y obstructivo” (Krummwiede y Nolte, 2000) con que ejercen su poder politico
y su rol de contrapeso del poder ejecutivo. La manera — relativamente reciente — en que el
Bundestag logré superar este ejercicio limitado (“negativo”) de su poder y pasé a convertirse
en un actor influyente resulta, por tanto, de particular interés para establecer modelos normativos
posibles para los casos latinoamericanos?.

1En particular, como sefiala Weyland (2002), la Escuela de la Eleccion Racional ha tomado el Congreso de los EE.UU. como eje
comparativo principal en los estudios sobre legislaturas latinoamericanas. Para Weyland, el problema principal es que los estudios
adscriptos a la Escuela de la Eleccion Racional atribuyen a los legislativos latinoamericanos el mismo rol central que ocupa el Congreso
de los EE.UU. en la politica de su pais. Vale decir que, ademés de tomar el rol del Congreso como una referencia normativa, un posible
modelo, tienden a darlo por supuesto en los hechos. Claro que, como agrega Weyland (Weyland, 2002: 64), este supuesto “americanista”
no puede aplicarse en absoluto a la region, pues aqui las legislaturas tienen una posicién secundaria en la formulacién de politicas
publicas, frente al poder ejecutivo y la burocracia ministerial. Sobre esto volveremos.

2 Los modelos normativos basados exclusivamente en la Teoria Politica pueden tener el defecto de que sus exigencias sean de
imposible realizacion (incluso para instituciones en democracias consolidadas). De modo que es mucho més confiable, metodoldgicamente,
postular modelos normativos que tengan como marco de referencia instituciones publicas que funcionen en la practica y cuyo
rendimiento es considerado como satisfactorio de acuerdo con criterios tedricos. Como se indicaba arriba, el Parlamento federal
aleman ha sido considerado en un exhaustivo estudio (Aberbach, Putnam y Rockman 1981: 231) como la mas poderosa camara
legislativa de Europa. Se trata de una legislatura que realiza, como veremos, un aporte substancial a la formulacion e implementacion
de politicas publicas (igual o superior al del poder ejecutivo). Se trata de funciones que las legislaturas latinoamericanas, como queda
dicho, cumplen de manera deficiente.



Nuestro trabajo se organiza del siguiente modo: En la primera y segunda parte, examinaremos
la manera en que la legislatura federal de EE.UU., por un lado, y la de Alemania, por otro, han
desarrollado y consolidado una forma positiva de ejercicio de su poder politico, tanto respecto
a la formulacién de politicas publicas como a la direccion de la burocracia para su implementacion.
En cada caso, se analizara el modo en que dicho ejercicio descansa en una determinada concepcion
normativa sobre el rol del Parlamento en el sistema politico. En la tercera parte, discutiremos
algunos problemas especificos que resultan de la aplicacion de la tesis weberiana sobre el rol
negativo u obstructivo del parlamento a las legislaturas latinoamericanas. En la cuarta parte, nos
detendremos de forma particular en el Congreso argentino, para discutir la pertinencia de introducir
la variable que proponemos — la influencia que ejercen las concepciones predominantes sobre
el trabajo legislativo — en el andlisis del control del Congreso sobre la burocracia. En la dltima
parte se formularan las conclusiones generales del trabajo.

2. La hegemonia parlamentaria en los EE.UU.

Las décadas de 1960 y 1970 estuvieron marcadas, en los estudios sobre el sistema politico de
los EE.UU., por un relativo pesimismo sobre las instituciones democraticas y su capacidad para
controlar la maquinaria burocratica del Estado moderno. Mientras Huntington (1965) consideraba
que el Congreso habia sacrificado su funcién legislativa a la burocracia pablica, Woll (1977) llegaba
a afirmar que la burocracia se habia convertido en un cuarto poder, separada e independiente
del Presidente, del Congreso y de los Tribunales. Hess (1976) pensaba, en el mismo sentido, que
era imposible para el Presidente controlar a la burocracia, debiendo limitarse a formular grandes
lineas de accion para agencias administrativas basicamente auténomas.

A principios de la década de 1980, este panorama cambia de manera radical. Tanto en la ciencia
politica como en los estudios sobre administracién publica, en EE.UU., comienzan a aparecer un
conjunto de trabajos que revisan las ideas anteriores sobre la falta de influencia del Congreso y
vienen a sostener, en cambio, que existe una verdadera “hegemonia parlamentaria” (Congressional
Dominance) sobre la burocracia publica federal de este pais3. En el marco de la ciencia politica,
una de las perspectivas que comienzan a desarrollar esta nueva tesis corresponde a la Escuela
de la Eleccion Racional, comenzando por los trabajos de Fiorina (1981) y Weingast (1981).

Voy a exponer brevemente la posicion de Fiorina (1981), en buena medida definitoria para esta
linea de pensamiento. El autor parte de un supuesto central de la Escuela de la Eleccién Racional,
a saber, que los agentes actiian de manera auto-interesada (Huber y Dion, 2002: 2) y construye
una interpretacion novedosa de lo que otros, hasta entonces, habian entendido como una ausencia

3 La presente exposicion de los origenes del desarrollo de la tesis de la hegemonia parlamentaria en la ciencia politica de los EE.UU.
estd parcialmente basada en el estudio critico de Moe (1987).
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de control parlamentario de la burocracia. Para Fiorina, en efecto, el Congreso de los EE.UU.
ejerce sobre la burocracia publica federal solamente el tipo de control que resulta conveniente
(desde una perspectiva racional) para los intereses de los legisladores, a saber, descentralizado
y descoordinado. De aqui surge la impresion — falsa — de ausencia de control, cuando éste es,
en realidad, muy estricto.

Puesto que los miembros del Congreso estan interesados en su reeleccion, Fiorina observa que
la mejor manera de lograr este objetivo consiste, para cada uno de ellos, en formar parte de
aquellos comités parlamentarios que se ocupan de asuntos mas cercanos a los ciudadanos de
su propio Estado o distrito electoral. Desde dicho comité o comités, resulta beneficioso para cada
congresista actuar como una suerte de “Ombudsman” de los ciudadanos, frente a la agencia
burocratica particular que esta ocupada de llevar a cabo politicas publicas en ese sector especifico.
Ahora bien, observa Fiorina, el comité que se ocupa de controlar un sector determinado de politica
publica tiene un enorme poder sobre la asignacion presupuestaria que esa agencia recibe en la
ley anual de presupuesto federal, y esto obliga a la agencia a prestar cuidadosa atencion a las
indicaciones que recibe del comité. De esta forma, de manera descentralizada, cada comité o
sub-comité del Congreso ejerce una influencia decisiva sobre las agencias de gobierno que le
corresponden por su drea de trabajo. La impresion general puede ser, como queda dicho, de
ausencia de control centralizado y coordinado pero, en los hechos, el Congreso ejerce un control
muy minucioso sobre la accién de los organismos burocraticos.

Para Fiorina, el Presidente no tiene, en cambio, la posibilidad de ejercer un control detallado
sobre el aparato burocratico del Estado federal. Los presidentes s6lo pueden aspirar a ejercer
un control del tipo centralizado, basado en un plan estratégico global y, cuando la gran estrategia
del Presidente llega al nivel de las agencias de gobierno, es relativamente simple para los comités
del Congreso derrotarla, si no coincide con los intereses de los parlamentarios que forman el
comité respectivo.

A los trabajos ya citados se suman, en los afios siguientes, un conjunto de estudios tedricos y
empiricos que contribuyeron a establecer la tesis de la hegemonia parlamentaria, bajo la perspectiva
metodoldgica de la Escuela de la Eleccién Racional, como una de més influyentes respecto al
papel del Congreso de los EE.UU. en el sistema politico de su pais# (McCubbins y Schwarz, 1984;
Weingast y Moran 1982, 1983; Weingast 1984; Barke y Riker, 1982; McCubbins, 1985; McCubbins

4 Por cierto, existen también puntos de vista, en la ciencia politica de los EE.UU., que disienten con la tesis de la hegemonia parlamentaria.
Su critico mas destacado es Terry Moe. En un primer trabajo clésico, con todo, este autor no ponia en duda que el Congreso tenga
una importante influencia sobre la burocracia (incluso, que sea el actor mas influyente en este sentido). Para Moe (1987: 477), méas
bien se trataba de hacer notar que otros actores también tienen influencia sobre la burocracia, a saber “presidents, the courts,
interest groups—and, not least, the agencies themselves.” En un trabajo reciente, Moe (2002: 451) parece conceder, finalmente,
que el sistema de gobierno de los EE.UU. conspira contra el liderazgo presidencial y favorece al Congreso: “Separation of powers
creates a governmental system that is distinctly unfriendly to presidents.” Pero a la vez, Moe (2002: 454) declara que el liderazgo
presidencial es algo bueno y que, por lo tanto, deberia consolidarse en un futuro: “The most reasonable expectation is for some sort
of equilibrium to be reached in future years, an equilibrium more presidential than we have now [...].” Vale decir que Moe parece
haber dejado de defender su tesis (a saber, que otros actores, incluido el Presidente, ejercen un control sobre la burocracia comparable
al del Congreso) como una proposicion factica, para pasar a postularla como un ideal normativo a realizar en el futuro.



et al. 1987, 1989). A pesar de esto, la influencia de la tesis de la hegemonia parlamentaria no
podria explicarse sin atender su desarrollo simultaneo en otros dos campos, a saber, los estudios
sobre la administracion publica y la doctrina constitucional en los EE.UU.

Un estudio clasico sobre la burocracia publica y sus relaciones con el sistema politico en democracias
occidentales, es el de Aberbach, Putnam y Rockman (1981), quienes defienden la tesis de la
hegemonia parlamentaria sin compartir los supuestos principales de la Escuela de la Eleccién
Racional. Los autores consideran, entre otros muchos datos, evidencia empirica extensiva sobre
patrones de contacto entre miembros del Congreso de los EE.UU. y funcionarios jerarquicos de
carrera en la administracién publica federal. Y realizan un descubrimiento relativamente sorprendente
para la época, a saber, 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 el Secretario de Estado (Ministro) a cargo del departamento
respectivo. Este hallazgo empirico no solamente permite, para Aberbach, Putnam y Rockman
(1981: 235), sostener la hipétesis relativa a que el Congreso de los EE.UU. ejerce mayor influencia
sobre la burocracia federal que el poder ejecutivo, sino también, concluir que los Secretarios de
Estado a cargo de un departamento resultan, frecuentemente, nada mas que “forasteros”
(outsiders) en un esquema de gerenciamiento dominado por la relacion entre el poder legislativo
y la burocracia. Otro trabajo del mismo afio (Kaufman, 1981) también contribuye a esta conclusion,
al mostrar — basado en entrevistas en profundidad — que los directores de organismos
administrativos federales (Federal Bureau Chiefs) tienen una mayor sensibilidad hacia la influencia
por parte del Congreso de los EE.UU. que respecto a cualquier otra categoria de factores exteriores
a los propios organismos, incluyendo el poder ejecutivo (Kaufman, 1981: 48).

Una obra posterior de Aberbach (1990), dedicada especialmente a la cuestion de la relacién
entre el Congreso y la burocracia en los EE.UU., confirma y extiende la evidencia empirica presentada
en el trabajo anterior. Pero ahora el autor no solamente pasa por alto los supuestos metodolégicos
principales de la Escuela de la Eleccién Racional, sino, que procede a criticarlos de manera directa.
Aberbach presenta, en primer lugar, evidencia empirica respecto a la actividad de control del
Congreso de los EE.UU. sobre la burocracia, registrando un incremento dramatico de dicha
actividad entre 1970 y 1990. Para Aberbach, este incremento en las actividades de control no
puede explicarse en términos de auto-interés por parte de los legisladores. Lo que explica este
fendmeno es, mas bien, un cambio en el “entorno politico” en el que opera el Congreso, cambio
que genera, por parte de los legisladores, transformaciones correspondientes en la autopercepcion
y ejercicio de su rol institucional. En este sentido, un determinante motivacional de las actividades
de control legislativo, tanto para legisladores como asesores parlamentarios, corresponde, en
el estudio de Aberbach (1990: 111), al factor que denomina “deber”. Este factor, que obtiene
una graduacion relativamente alta frente a otros, no es compatible con un calculo de autointerés
y se formula como el “compromiso con la revisién de programas y agencias en marcha”.
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Como se dijo arriba, uno de los principales supuestos de la Escuela de la Eleccién Racional postula
el caracter autointeresado de la motivacién del agente (Huber y Dion, 2002: 2). Aberbach muestra
en su estudio, en cambio, que la autopercepcion de los legisladores — expresada en valores —
resulta estadisticamente mas significativa, como factor motivacional para llevar a cabo actividades
de control comprensivas, que el posible beneficio que resulta para el legislador de esta actividad
(Aberbach 1990: 160). Su critica mas a fondo contra la Escuela de la Eleccién Racional, con
todo, concierne a la distincion entre mecanismos de control ex ante y ex post, sobre la que
volveremos (Aberbach 1990: 14, 98). Las actividades de control comprensivas se asocian con
un proceso politico informal, a saber, la creacion de extensas redes de contacto entre legisladores,
staff parlamentario y personal directivo (de carrera) de las agencias administrativas. El resultado
de la existencia de tales redes informales es que la formulacién de politicas publicas (por parte
del Congreso) y su administracion o implementacion (por parte de la burocracia) vienen a resultar
“entrelazadas”. (Aberbach, 1990: 187)5.

Sobre la transformacién en la percepcién de su propio rol, por parte del Congreso del EE.UU.,
se concentra otro de los aportes fundamentales que han apoyado la tesis de la hegemonia
parlamentaria, en este caso desde la perspectiva de los estudios de administracién publica. Se
trata de la obra de David Rosenbloom (2000), que proporciona una visién del debate que el
Congreso de los EE.UU. lleva a cabo acerca de su propio rol politico durante el siglo XX, debate
que concluye con la adquisicion de su presente posicién directiva respecto a la burocracia publica.
La tesis fundamental de Rosenbloom es que, no solamente el Congreso de los EE.UU. controla
(en el sentido de que dirige) la burocracia publica federal de este pais, sino que este fenémeno
es resultado de un desarrollo tedrico y politico deliberadamente puesto en marcha y llevado
adelante por el propio Congreso. Se trata de un verdadero plan estratégico, que constituye la
respuesta del Congreso a la creacién de un “Estado administrativo” en la década de 1930y 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
implementacién practica en las décadas sucesivas, consiste en disefiar y estructurar la administracion
publica de modo que ésta actlie como una extension del poder legislativo.

La tesis de Rosenbloom se basa en una discusion de las obras cldsicas de Meriam y Willoughby,
mostrando la influencia del pensamiento de estos autores en los debates parlamentarios que

> El concepto de “control” utilizado por Aberbach no se refiere al control “externo” de las actividades de la burocracia — como suele
entenderse en América Latina. Debe tenerse aqui cuidado con la ambigliedad de la palabra “control”, que puede entenderse o bien
como una mera “supervision externa” de lo que hace otro, o bien operativamente, como la direccion y gerenciamiento ejercida dentro
de una organizacion (en el presente trabajo a éste Ultimo se denomina “control operativo”). El tipo de control ejercido por el Congreso
de los EE.UU. sobre la burocracia publica federal corresponde al sequndo modelo: se trata de un control operativo, que equivale a
la direccién de las agencias administrativas. Debe recordarse que la propia investigacion de Aberbach muestra que el Congreso de
los EE.UU. es bastante més influyente, en este sentido, que los lefes de Departamento o Secretarios de Estado (Ministros). En dicha
investigacion se comprueba que éstos se encuentran, de hecho, fuera de la cadena de gerenciamiento relevante y son considerados
“outsiders” por la burocracia. Una discusion similar, como veremos, se ha producido en Alemania.



llevaron a la sancién, en 1946, de la Ley de Procedimientos Administrativos (Administrative
Procedures Act). Esta ley constituye, como sefiala Rosenbloom, el punto de partida de un
reposicionamiento del Congreso respecto a la administracion publica. Willoughby habia sostenido
al respecto una tesis fundamental: que la administracion publica ya no podia entenderse, a partir
del desarrollo 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
burocréticas que se multiplican en aquella época, la funcién de crear normas de caracter general,
que toman la forma de regulaciones, ordenanzas, decretos, y otras disposiciones administrativas
en sus diversas denominaciones. Este conjunto de disposiciones normativas generales, creadas
por los organismos burocréticos, vienen a ocupar la funcién de ordenamiento de la vida social y
econémica que antes — hasta el siglo XIX — correspondia, de manera practicamente exclusiva, a
las leyes. De acuerdo con Willoughby, el Congreso, para evitar perder su funcion legislativa misma,
debe entender que la moderna administracién publica 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
reorganizacion parlamentaria de 1946 comienza por establecer, en este sentido, un sistema de
comités estructurado para duplicar la organizacion — por areas tematicas y de accién — de las
agencias administrativas y, de este modo, forma la base para la hegemonia del Congreso sobre
la burocracia que habrian de describir la ciencia politica y la ciencia de la administracion publica
afios mas tarde®.

Finalmente, en el terreno de la doctrina constitucional, corresponde mencionar un clasico fallo
de la Corte Suprema de Justicia de los EE.UU., pronunciado en 1935. Se trata de Humphrey’s
Executor v. 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 influencia desde entonces’. En varios sentidos, el fallo incorpora a la doctrina
constitucional la teorfa de la administracién publica expuesta mas arriba, desarrollada originalmente
por Willoughby y Meriam (Lessig y Sunstein, 1994: 43). La Corte Suprema establecié en dicho
fallo que los organismos administrativos que tuvieran funciones “quasi-legislativas” o bien “quasi-

6 LLa tesis principal de Rosenbloom, como queda dicho, es que la administracion publica constituye una extension del poder legislativo.
Definida tedricamente por Willoughby, esta tesis ha sido implementada con éxito por el propio Congreso, segtin Rosenbloom, a partir de
1946. Este autor se aparta asf del enfoque sobre la relacion entre el Congreso y la burocracia desarrollado por la Escuela de la Eleccion
Racional, 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 delegacion actuar 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 formen una tnica institucion compleja (el Congreso y “su” burocracia). Como
ya vimos, Aberbach sostiene una tesis similar, si bien formulada de manera menos enfética: la formulacién e implementacion de politicas
publicas (el Congreso y la burocracia) se encuentran “entrelazadas”. Los enfoques basados en el modelo “principal-agente” no tienen
aceptacion para muchos autores en la ciencia politica y en la disciplina de la administracion publica en los EE.UU., como muestran algunos
trabajos sobre el control politico de la burocracia publicados en los Ultimos treinta afios, asi por ejemplo Heclo (1977), Aberbach, Putnam
y Rockman (1981), Skowronek (1982), Aberbach (1990), Peters y Jon (2001), etc.

/ Véase un panorama de la evolucion y vigencia actual de dicha doctrina en Sunstein (1987) y Lessig y Sunstein (1994).
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judiciales” podian ser excluidos por el Congreso del poder de remocién de empleados federales
que corresponde al Presidente en la érbita del poder ejecutivo. A partir de esta decisién de la
Corte Suprema, se vuelve posible para el Congreso establecer un organismo administrativo con
caracter de agencia independiente, esto es, de modo que su personal directivo no pueda estar
formado por empleados de confianza del poder ejecutivo — political appointees. En la préctica,
entonces, la agencia independiente ya no se encuentra bajo las érdenes del Presidente. Esta
decision de la Corte Suprema tiene alcances muy vastos, por cierto, pues resulta evidente que,
por las razones ya expuestas, practicamente todos los organismos publicos tienen, en un Estado
burocratico moderno, funciones quasi-legislativas.

Ahora bien, la decision de la Corte Suprema de los EE.UU., en 1935, podria haber llevado a la
creacién de una administracién publica “independiente” en un sentido muy distinto de lo que
terminaria por ocurrir. En efecto, al quitar de la esfera de direccién operativa del Presidente a
los organismos publicos, bien podria haber ocurrido que éstos terminasen por convertirse en
independientes de todo tipo de supervisién politica, ya sea por parte del poder ejecutivo o por
parte del poder legislativo. A decir verdad, ésta era en parte la intencién de Willoughby y otros
destacados miembros del “movimiento progresista” — que promovia en aquella época profundas
reformas institucionales —a saber: garantizar la independencia de la administracion publica
para que solamente tengan relevancia en su direccion consideraciones profesionales y técnicas,
con exclusién de criterios politicos (Lee, 1995).

En este contexto, la reorganizacion del Congreso de los EE.UU. y de la propia administracién
publica federal, mediante la Ley de Procedimientos Administrativos de 1946, resultaria un decisivo
punto de inflexién. Aqui el Congreso establece los fundamentos para consolidar su propia direccion
operativa sobre la administracién y evitar, de ese modo, que ésta se vuelva una rama auténoma
del gobierno. Con todo, la idea de un tal caracter independiente de la administracion iba a tener
mucha influencia y constitufa, hasta la década de 1980, la vision predominante por parte de la
ciencia politica, como fue expuesto mas arriba.

Cabe destacar, para concluir esta seccion, la forma en que el cambio en la autopercepcion del
rol de los legisladores — subrayado por Aberbach y Rosenbloom — contribuyé a consolidar el
gerenciamiento ejercido por el Congreso de los EE.UU. sobre la burocracia federal. Como queda
dicho, un antecedente de fundamental importancia para este cambio de autopercepcion esta en
la tesis de Willoughby, relativa a que la administracion publica ya no puede considerarse, en los
Estados modernos, como un dmbito de competencia del Poder Ejecutivo. Como se sostuvo en los
debates parlamentarios que concluyeron con la sancién de la Ley de Procedimientos Administrativos,
la funcién principal de la administracién moderna es quasi-legislativa y debe estar, por tanto, a
cargo del Congreso. Como observa Rosenbloom (2001), los legisladores pasan a considerar
entonces que la burocracia publica federal es la burocracia del Congreso de los EE.UU. — de



ninguna manera, en cambio, la burocracia del Presidente. El control operativo sobre la burocracia
le asegura al Congreso, finalmente, contar con la informacién y la capacidad técnica necesarias
para intervenir, de forma activa, en el proceso de formulacion e implementacion de politicas
publicas.

3. El Bundestag y la tesis del poder negativo.

La tesis relativa al poder negativo u obstructivo de las legislaturas latinoamericanas, formulada
por Krummwiede y Nolte (2000), muestra un claro parentesco con una de las tesis presentadas
por Max Weber en su famoso estudio sobre el parlamento (Reichstag) en la monarquia constitucional
alemana del siglo XIX. Para Weber (Weber, 1921: 851), el sistema de las instituciones publicas
en Alemania, tal como Bismarck habia contribuido a configurarlo, condenaba al parlamento federal
a una completa ausencia de poder politico. Dicha situacion quedaba expresada en el rol puramente
negativo del parlamento que, excluido de la direccion de los asuntos publicos — es decir, para
Weber, de la direccion de la burocracia — no tenia otra posible funcién que la de manifestar
reservas u objeciones ante el curso de los acontecimientos, a través de la negativa a aprobar
proyectos de legislacion preparados por el poder ejecutivo y la burocracia ministerial. Weber
(Weber, 1918: 340) consideraba que un Parlamento reducido a la politica negativa no puede,
sino convertirse en el “enemigo” de los funcionarios superiores de la administracién, que le
proveen por esto del minimo posible de informacidn sobre los asuntos publicos y lo consideran,
fundamentalmente, como “un obstéculo, una asamblea de charlatanes y sabihondos incapaces”.8

La influyente critica de Weber no logrd contribuir, sin embargo, a una mejora de la posicion del
Parlamento aleman en el sistema politico de la Reptblica de Weimar (1919-1934). Por el contrario,
el disefio constitucional y las practicas politicas de la Republica de Weimar iban a convertirse en
el ejemplo por excelencia de los peligros de un excesivo predomino de la figura del Presidente,
y asi serfan interpretadas dichas lecciones en la politica alemana de la sequnda posguerra, hasta
la presente republica federal. Durante la Republica de Weimar, el Parlamento no solamente no
pudo fortalecer su posicion dentro del sistema politico, sino que el ejercicio negativo de su papel
quedo confirmado, incluso, en el aspecto mas elemental de sus funciones, a saber, la eleccion
del gobierno. El sistema semi-presidencialista establecido por la Constitucién de 1919 tuvo como
consecuencia, en efecto, que la formacién de los gobiernos fuese asumida por el Presidente
(Reichsprasident) y el Parlamento condenado a no poder hacer otra cosa que obstruir la designacion
de algun determinado candidato o bien, en caso de una clara mayoria opositora, provocar la
caida del gobierno mediante el voto de desconfianza (Hiibner, 2000: cap. 2).

8 La tesis de Krummuwiede y Nolte sobre el poder negativo u obstructivo de los parlamentos latinoamericanos, en cambio, no evaltia
de manera tan critica este tipo de ejercicio del poder. Para Krummwiede y Nolte (2000: 104), serfa deseable que los parlamentos
latinoamericanos ejerzan su poder en forma mas “positiva” y asf llevasen a cabo sus funciones de manera més satisfactoria, pero
el poder obstructivo posibilita un minimo de control y establece limites al poder del Presidente.
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Si bien es cierto que el articulo 54 de la Constitucion de 1919 establecia que el Canciller (lefe
del Gobierno) debia contar con la confianza del parlamento para gobernar, la imposibilidad de
formar coaliciones estables entre los partidos volvia imposible al Parlamento ejercer este rol luego
de producido un voto de desconfianza. La responsabilidad por formar los gobiernos vino a terminar
asi en manos del Presidente, quien estaba respaldado por la eleccién popular y contaba con
facultades legislativas de emergencia, que acabaron siendo usadas como un instrumento normal
para superar lo que vino a considerarse como mera obstruccion parlamentaria (Niclauss, 1999).

Los primeros afios de funcionamiento de la Republica de Bonn, bajo la nueva Constitucion de
1949, no parecian tampoco presagiar que el Parlamento hubiera de convertirse en un actor
importante de la politica alemana, ni mucho menos que pudiera alcanzar un rol positivo o activo
en la formulacion de politicas publicas y en el control sobre su implementacién. Por el contrario,
ya desde mediados de la década de 1950 comienza a extenderse en Alemania la denominacion
de “Democracia de Canciller” (Kanzlerdemokratie) para referirse al predominio de la figura del
jefe del ejecutivo en todos los aspectos de la vida publica durante el gobierno de Adenauer
(Niclauss, 1999). Como refiere Oberreuter (1992: 159), un famoso estudio sobre la politica
exterior del gobierno de Adenauer incluye al parlamento federal (Bundestag) en la seccion
denominada “séquito” (Gefolge).

Todavia a principios de la década de 1970, era poco frecuente que los miembros del Bundestag
tuvieran ocasion de tomar conocimiento de los proyectos de legislacion, preparados por la
burocracia publica bajo la direccion del poder ejecutivo, y mucho menos, que pudieran ejercer
alguna influencia sobre dichos proyectos antes de que fueran presentados formalmente al
parlamento (Oberreuter, 1992: 169).

Afines de la década de 1960, sin embargpo, la discusion sobre el rol del Parlamento en la politica
alemana experiment6 un “cambio de direccién”, basado principalmente en los trabajos de Baumlin
y Kewenig (Oberreuter, 1992: 164). Para estos autores, el rol del Parlamento no podia limitarse
a la fiscalizacién de lo que el gobierno hace por su cuenta (Aufsicht iber fremde Amtsfiihrung)
sino, que los comités parlamentarios estaban llamados a funcionar como instancias de cogobierno
(Mitregierung)? . El Parlamento debia ejercer la direccion del Estado conjuntamente con el gobierno
pues, en caso contrario, el poder ya no serfa compartido por ambos, sino que el poder del
Parlamento dejaba de existir (cit. en Oberreuter, 1992: 165). Los trabajos de Baumlin y Kewenig,
en otras palabras, rechazan el rol negativo — en el sentido de Max Weber — que el

9 Se discute aqui, nuevamente, el concepto de control en el sentido de “supervision externa” al que nos referimos antes (nota 5).
La nocion de fiscalizacion (Aufsicht), empleada en el debate aleman, corresponde a ese modelo externo de control — generalmente
ejercido ex post. Precisamente, el Bundestag pasa a adquirir un rol de influencia en la politica alemana cuando abandona dicho
concepto como guia de su préctica y lo substituye por una nocién de control mas amplia y efectiva (mas moderna, como dira
Oberreuter), que es el control como cogobierno o control operativo de la burocracia por parte del Parlamento.



Bundestag no habia logrado superar hasta entonces y proponen articular su rol positivo a partir
de la direccion o codireccion de la burocracia, tal como Weber mismo habia sugerido. Para
Oberreuter (1980), precisamente, la idea de control parlamentario del gobierno como codireccion
(Mitsteuerung) de los asuntos publicos representa la vision moderna del trabajo parlamentario,
frente a la vision clésica que entiende al control como la actividad de fiscalizacion posterior©.

La reforma parlamentaria de 1969 significé un avance importante para el Bundestag, en este
sentido, puesto que fortalece de manera substancial su servicio de asesoria cientifica. De mayor
trascendencia, con todo, fueron las reformas presupuestarias de 1970 a 1972, que permitieron
a los bloques parlamentarios (Fraktionen) disponer de numeroso personal propio en tareas de
asesoramiento (lekewitz, 1995: 405). En la conformacién de este personal se desarrolla una de
las estrategias clave, desde el punto de vista organizativo, que permiten al Bundestag consolidar
su posicion directiva de la burocracia en el sistema politico de la republica federal. Se trata de
la extendida practica, por parte de los bloques parlamentarios, de contratar funcionarios
permanentes de la administracion publica federal como asesores legislativos. Dichos funcionarios
reciben una licencia, por parte del ministerio respectivo, durante el tiempo de su desempefio en
el Parlamento. Esta “licencia parlamentaria” es utilizada, habitualmente, por funcionarios de nivel
medio a alto en la jerarquia burocratica y su estadia de trabajo en el Bundestag tiene una duracion
tipica de dos a cuatro afios (Goetz, 1997: 768).

La transformacién del rol del Bundestag se funda asi, en primer lugar, en el establecimiento de
patrones de contacto informales regulares y frecuentes con la burocracia ministerial'!. En efecto,

10 Por cierto, la tesis de Oberreuter relativa a una “vision moderna” del trabajo parlamentario como cogobierno, es decir codireccion
de la burocracia, tiene muchas semejanzas con las tesis de Aberbach y Rosenbloom, expuestas en la primera seccién del presente
articulo. Especialmente para Rosenbloom, la burocracia publica de los EE.UU. es una extension del poder legislativo, de modo que
el Congreso la dirige sin mayor intermediacion (mas que codireccion, la situacion en los EE.UU. puede describirse, de acuerdo con
esta perspectiva, como direccién parlamentaria de la burocracia). 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 posteriores, que el Congreso realiza sobre
la burocracia para constatar que la ley se aplique segun sus propdsitos. Méas bien se trata de un tnico proceso dindmico de formulacion
e implementacion de politicas publicas, bajo la direccion del Congreso (se trata, al fin y al cabo, del proceso de gobierno). La distincion
entre controles previos y posteriores es mantenida, pese a ciertas modificaciones importantes, por la Escuela de la Eleccién Racional,
bajo la denominacion de controles ex ante y controles ex post (McCubbins, Noll y Weingast 1987, 1989). Con todo, los controles ex
post que la escuela de la eleccion racional ha destacado son del tipo de “alarmas de incendio”, es decir, disefiados por el Congreso,
pero ejercidos por organizaciones privadas. Para esta Escuela, los verdaderos controles en el sentido clasico, donde el Congreso
examina por su propia cuenta la accion de las agencias administrativas, carecen de relevancia por ser demasiado costosos e ineficaces
(en el sentido de la maximizacion del beneficio para los legisladores). Como ya quedd expuesto, Aberbach (1990, 160) presenta
evidencia empirica que muestra, sin embargo, la vigencia de este tipo de controles, ademés de la importancia de redes de trabajo
informales entre los legisladores, el staff parlamentario y la burocracia superior. El “entrelazamiento” entre la burocracia y el Congreso,
que resulta de tales redes, permite sostener que también existe, en el caso de los EE.UU., un tnico proceso dindmico de formulacion
e implementacion de politicas publicas bajo la direccién del Congreso. Tanto en Alemania como en EE.UU., finalmente, el poder legislativo
participa asi del proceso de gobierno como una instancia directiva.

11 Ya se ha mencionado la importancia que tienen, para Aberbach, las redes informales entre funcionarios jerarquicos de la
administracion, staff parlamentario y legisladores en los EE.UU. El propio Max Weber (1918: 340) habia considerado que, si los
parlamentarios no establecen relaciones de trabajo estables con la burocracia, entonces les resultara muy dificil o imposible ejercer
sobre ésta un control que no sea del tipo obstructivo.
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al cabo de su perfodo de licencia de trabajo en el Parlamento, es muy comdn para los funcionarios
pUblicos federales continuar manteniendo contactos con los legisladores que han conocido durante
ese tiempo, especialmente aquellos que se especializan en su misma area de competencia técnica
(Goetz, 1997:769; Schawarzmeier, 2001: 214, 222).

El rol positivo del Bundestag, en cuanto a su influencia sobre el proceso de gobierno, se consolida,
en segundo lugar, a través de la practica informal de las rondas de coalicién (Koalitionsrunden),
de las que existen dos tipos. Las rondas de coalicién grandes se relinen semanalmente durante
las sesiones del parlamento y preceden a las reuniones del gabinete de ministros. En estas rondas
se encuentran el Canciller, los lideres de los partidos que forman la coalicion gobernante, los
lideres de los bloques parlamentarios de estos partidos, asi como ministros y parlamentarios
especialmente invitados. De mayor importancia desde un punto de vista técnico, con todo, son
las rondas de coalicion chicas, que cubren areas especificas de politica publica. En estas reuniones
se encuentran los especialistas de los bloques parlamentarios con los funcionarios de la
administracion y, en ocasiones, el Ministro o Secretario de Estado parlamentario que corresponden
a un area de politica publica (Goetz 1997, 757). En este nivel se produce, como sefiala Oberreuter
(1992, 169) una verdadera “6smosis” de expertos provenientes del parlamento y de la burocracia
ministerial. Es asi que, mucho antes de que los proyectos de legislacion lleguen al gabinete de
ministros (o sea, al poder ejecutivo), los legisladores de la coalicién gobernante ya los han
discutido con los funcionarios publicos permanentes y han tenido ocasién de hacer valer sus
puntos de vista sobre los principios de la nueva legislacion, asi como sobre las maneras de llevar
adelante su ejecucién. En el proceso de formulacién y ejecucién de politicas publicas, de esta
forma, el rol del parlamento viene a resultar, con frecuencia, predominante por sobre el poder
ejecutivo (Goetz 1997, 755).

Cabe destacar, finalmente, que el proceso de reformas que lleva a la consolidacion de un rol
directivo del Parlamento sobre la burocracia publica viene precedido y acompafiado, en Alemania
del mismo modo que en EE.UU., por un cambio en la concepcién normativa predominante sobre
la funcién legislativa. Si bien el trabajo de Weber marcé un antecedente fundamental en este
sentido, es probable que la imposibilidad de implementar el tipo de reformas parlamentarias que
surgian de sus propuestas — tanto en la Republica de Weimar como en las primeras décadas de
la Republica de Bonn — hiciera que ya no se las considerase como recomendaciones viables en
un sentido practico e inmediato (sino mas bien como un ideal lejano). El cambio decisivo de esta
situacion se produce a fines de la década de 1960, cuando las propuestas de Weber son
actualizadas y reelaboradas, para el contexto politico de esa época, por Baumlin y Kewenig. A
partir de este momento, adquiere vigencia una nueva concepcion normativa del rol parlamentario,
que lleva a una forma radicalmente distinta de ejercer los aspectos técnicos de la tarea legislativa.



4. Legislaturas y poder negativo en América Latina.

Una caracteristica del poder politico de las legislaturas latinoamericanas consiste en que éste es
ejercido en forma predominantemente negativa u obstructiva, segun lo definen Krummwiede y
Nolte (2000: 98), o bien en forma predominantemente “reactiva”, segun la definicién que emplean
Cox y Morgenstern (2002). Unos y otros autores coinciden en que los parlamentos latinoamericanos
se caracterizan por un escaso o nulo grado 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
desarrolla el poder ejecutivo!2. Ahora bien, es importante considerar que no se trata, entonces,
de que las legislaturas carezcan de poder politico. Intentaremos mostrar en esta parte, precisamente,
que el poder de las legislaturas en paises como Argentina, Brasil o Chile es considerable, pero
que, como sefiala la literatura, se ejerce de manera predominantemente reactiva o negativa.

El predominio de una forma obstructiva o reactiva de ejercicio del poder genera, como veremos,
dos problemas principales. El primer problema es de tipo metodoldgico y consiste en las dificultades
para medir un tipo de poder que, cuando se ejerce, tiene como efecto que una determinada
accion no se lleve a cabo. El sequndo problema concierne a las razones que permiten explicar
la ausencia de una forma mas “constructiva” o “proactiva” de ejercicio del poder parlamentario.
En otras palabras, se trata de la busqueda de una explicacidn para esta forma relativamente
unilateral de ejercicio del poder. Al final de la presente seccion, se examinaran algunos recientes
intentos de explicacion de este ultimo fendmeno, referidos principalmente al caso argentino.

En el estudio sobre los parlamentos de once paises latinoamericanos presentan Krummwiede y
Nolte una primera discusién del problema de la medicién de una forma de poder principalmente
“obstructiva”. La primera dificultad metodoldgica que observan es que, para la medicion de
relaciones de poder, resulta de especial importancia el ambito de las “no-decisiones”, esto es,
la decision de no llevar a cabo una determinada accién, porque se anticipa o se prevé la resistencia
que presentara otro actor relevante (Krummwiede y Nolte, 2000: 108). En numerosas ocasiones,
es razonable pensar que el Presidente, porque prevé la resistencia del Congreso, decide o bien
no presentar un determinado proyecto de ley o bien modificarlo con el propésito de minimizar
dicha resistencia. Dichas decisiones se manifiestan, entonces, en la no realizacion de cierta accion,
ya sea no presentar el proyecto de ley o no presentarlo en la forma en que habia sido originalmente
concebido. El problema es que este tipo de “no-decisiones” o “no-acciones” no pueden ser
registradas y contabilizadas y, por lo tanto, no hay forma de establecer aqui una correlacién
empirica que permita comparar el poder del Parlamento con el poder del Presidente.

12 Viale aclarar que el término “reactivo”, utilizado por Cox y Morgenstern (2002), supone que la reaccion de la legislatura no ha de
ser necesariamente “negativa” u “obstructiva” frente a los planes del presidente, sino que puede ser también favorable a esos planes.
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La dificultad apuntada por Krummwiede y Nolte no se presenta con la misma gravedad, sin
embargo, en estudios de casos, donde se intenta reconstruir toda una secuencia de decisiones
y acciones de los actores relevantes en un proceso politico particular. En el estudio y presentacion
de un caso, resulta enteramente plausible observar que un Presidente, por ejemplo, no envia al
Congreso un determinado proyecto, en la forma en que quisiera verlo convertido en ley, porque
anticipa la resistencia de los legisladores!3.

Las ventajas y desventajas de los estudios de casos, para la medicion del poder parlamentario,
son comentadas por Castro Santos (1997) en su trabajo sobre las relaciones entre el poder
ejecutivo y el poder legislativo en Brasil. Mientras para autores como Figueiredo y Limongi el
predominio del Poder Ejecutivo en la iniciativa legislativa es alto en Brasil (Figueiredo y Limongi,
1996), los resultados de estudios de casos llevados a cabo por Castro Santos en este mismo
pais muestran, por parte del Congreso, un comportamiento altamente conflictivo, que obliga al
ejecutivo a someterse a complejos procesos de negociacion con los partidos y lideres parlamentarios
de la oposicion, e incluso con los propios legisladores de la coalicién gobernante, a fin de lograr
la aprobacion de proyectos de legislacién. Los casos en que se basan las conclusiones de Castro
Santos se refieren a propuestas de politicas publicas con caracter estratégico para la agenda
gubernamental del poder ejecutivo en ese momento, a saber, la politica salarial en el gobierno
de Collor y las politicas tributaria y fiscal en los gobiernos de Collor e Itamar (Castro Santos,
1997)14,

Es probable que las restricciones metodoldgicas del estudio de casos permitan a Figueiredo y
Limongi, en su trabajo de 1999 sobre la relacion entre el poder ejecutivo y legislativo en Brasil,
descartar de modo sumario conclusiones como las de Castro Santos. Para Figueiredo y Limongi,
en efecto, “la hipétesis segun la cual el legislativo se constituye en obstaculo a la accién del
ejecutivo no encuentra apoyo, ya sea que se considere el contexto institucional, ya sea que se
considere la produccion legal. Las evidencias apuntan en la direccion opuesta: el Congreso se
revela dispuesto a facilitar la tramitacion de materias presidenciales y, sobre todo, a remover
posibles obstaculos a la accion presidencial” (Figueiredo y Limongi, 1999:42).

Concediendo que la metodologia del estudio de casos pueda presentar algunas debilidades,
resulta interesante considerar la posibilidad de fundamentar también en datos estadisticos la tesis
relativa al considerable poder obstructivo o reactivo de los parlamentos latinoamericanos. Existe
al respecto un procedimiento bastante simple, que analizaremos a continuacién, y que consiste

13 Se puede ilustrar este punto con el ejemplo de la privatizacion del Banco Nacién en Argentina, un proyecto de ley que el Presidente
nunca envié al Congreso porque sabia que iba a ser derrotado (Llanos, 2002: cap. 7). Es claro, con todo, que la intencién del
Presidente podria, en ciertas situaciones, no tomar estado publico y asi ni siquiera seria accesible para la metodologia de estudio
de casos.

140tros trabajos posteriores han mostrado también, tanto para el caso de Argentina como de Brasil, situaciones donde el Parlamento
asume una fuerte posicién negociadora y logra asf que el Presidente se vea obligado a reformular sus propuestas de legislacion.
Véase Etchemendy y Palermo (1998), Llanos (1998; 2002), Alonso (1998), Ames (2002).



en evaluar mediciones de los proyectos de ley que son presentados por el poder ejecutivo y que
el parlamento, o bien directamente rechaza, o bien evita tratar (lo que es una manera indirecta
de lograr que un proyecto no se convierta en ley). Para ciertos paises de América Latina, dichos
datos se encuentran disponibles en respectivos estudios sobre sus parlamentos nacionales, de
los que voy a considerar tres estudios recientes referidos a Argentina, Brasil y Chile.

Un estudio de Molinelli et al. (1999: 434) sobre el Congreso argentino muestra que, entre 1983
y 1997, el promedio de los proyectos enviados por el poder ejecutivo que fueron aprobados y
se convirtieron en leyes oscila alrededor del 60%. Esto significa que el Parlamento rechazé u
omitié aprobar, durante este periodo, un 40% de las iniciativas del Presidente, lo que constituye,
sin duda, una medicion directa del “poder obstructivo” de aquél. Este porcentaje de proyectos
rechazados o no aprobados es interesante desde un punto de vista comparativo. Los autores
lo contrastan con los valores correspondientes a los parlamentos en Europa, donde rige, segin
Olson, la llamada “regla del 90%”", es decir que aproximadamente el 90% de los proyectos
presentados por el poder ejecutivo son aprobados por el parlamento (Molinelli et al. 1999: 96;
Olson 1994: 84). A pesar de las diferencias entre sistemas parlamentarios y presidencialistas,
es claro que la comparacion de la actuacion parlamentaria en Europa y Argentina presta un apoyo
significativo a la tesis de que el poder obstructivo del Parlamento argentino es considerable®.

Pasemos ahora a Brasil y a la tesis de Figueiredo y Limongi sobre la “fuerte preponderancia”
del Presidente frente al Congreso y la “disposicion a cooperar” que éste presenta ante el liderazgo
presidencial'®. Vamos a considerar una medicién del porcentaje de leyes ordinarias propuestas
por el Presidente y rechazadas o no aprobadas por el Congreso!”. Segun datos contenidos en
un estudio realizado por estos mismos autores, durante el periodo 1989-1994 el Congreso
brasilefio rechazé u omitié aprobar el 51,7% de las iniciativas del Poder Ejecutivo respecto a
leyes ordinarias (Figueiredo y Limongi, 1996:76)18.

Es llamativa, sin duda, la muy diferente evaluacion de datos similares que realizan, por un lado,
Molinelli et al. respecto al Congreso argentino y, por otro lado, Figueiredo y Limongi respecto al
Congreso brasilefio. Para los dltimos, como ya se dijo, el parlamento brasilefio no ejerce ninguna

I Corresponde mencionar que Cox y Morgenstern (2002: 465) realizan una afirmacion completamente contraria a los datos
mencionados aqui. Para estos autores “el porcentaje de éxito de las iniciativas presidenciales es generalmente bastante alto en
Latinoamérica (mas del 90% en Argentina, Chile y México) [...].” Cox y Morgenstern no indican la fuente de esta afirmacion. Se trata,
sin duda, de un error, por lo menos en lo que concierne a Chile y Argentina (y también Brasil, claro est4, pero Cox y Morgenstern
excluyen a este pais de su afirmacion), pues para ambos paises los estudios empiricos mas recientes (Molinelli et al. 1999; Siavelis,
2000) presentan estadisticas muy diferentes a la afirmacion citada.

16 “N4o encontramos indisciplina partidaria nem tampouco um Congresso (CN) que agisse como um veto player institucional. Os
dados mostram, isto sim, forte e marcante preponderancia do Executivo sobre um Congresso que se dispée a cooperar e vota de
maneira disciplinada” (Figueiredo y Limongi, 1998: 82).

17 De las leyes ordinarias se excluyen a las leyes presupuestarias, que, en Brasil, son de iniciativa exclusiva del Presidente de acuerdo
con la Constitucion. Estas leyes tienen, ademas, un tratamiento especial, pues son debatidas y votadas por ambas camaras del
Congreso reunidas en plenario. También se excluyen de las leyes ordinarias, por supuesto, a las “medidas provisorias”, que son
decretos con fuerza de ley (en Argentina “decretos de necesidad y urgencia”).



ESTADO, GOBIERNO, GESTION PUBLICA. Revista Chilena de Administracién PUblica

obstruccién relevante respecto a los planes del poder ejecutivo, sino que tiende a actuar de forma
cooperativa y disciplinada ante el liderazgo presidencial (Figueiredo y Limongi, 1999: 42). Conse-
cuentemente con su tesis, consideran que la tasa de aprobacién de proyectos del poder ejecutivo
respecto a leyes ordinarias (48,3 %) es “elevada” en Brasil (Figueiredo y Limongi, 1996: 76).
Para estos autores, en otras palabras, ese porcentaje de aprobacién de proyectos demuestra
que el Parlamento no intenta, siquiera, ejercer un rol obstructivo ante el Presidente. Molinelli et
al., por su lado, consideran que el poder obstructivo del Parlamento argentino, al que denominan
“viscosidad” y definen como “la resistencia congresional frente a las iniciativas que le llegan del
poder ejecutivo”, es “comparativamente alto”, dado el porcentaje de iniciativas del poder ejecutivo
que fueron finalmente aprobadas, a saber, un promedio del 60% (Molinelli et al. 1999:96).

En otras palabras, Figueiredo y Limongi interpretan el hecho de que el Congreso brasilefio apruebe
un 48,3% de las iniciativas del Presidente como que existe poca o ninguna capacidad y voluntad
de obstruccion, sino que, por el contrario, el Congreso tiende a cooperar plenamente con poder
ejecutivo. Mientras que, para Molinelli et al., que el Congreso argentino apruebe un 60% de las
iniciativas del Presidente es interpretado como que su capacidad de obstruccion es considerable,
debido a que el 40% de las iniciativas del Presidente no han sido aprobadas (ver cuadro 1).
Como se dijo antes, la muy distinta evaluacion de datos similares es notable. Pero, en cualquier
caso, parece mas admisible suponer, con Molinelli et al., que la no aprobacion de un 40% de sus
iniciativas representa, desde la perspectiva presidencial, una obstruccion considerable (que en
Brasil se eleva hasta por encima del 50%).

Consideremos, finalmente, un tercer pais latinoamericano sobre el que existen suficientes datos
respecto al rechazo o no aprobacion de propuestas legislativas del poder ejecutivo, a saber,
Chile. Los datos contenidos en el estudio de Siavelis (2000) parecen confirmar la tesis sobre el
considerable poder obstructivo que despliegan algunos parlamentos en Latinoamérica. Durante
el periodo de la presidencia de Aylwin (1990-1993), de 637 iniciativas presentadas por el
Presidente, un total de 404 se convirtieron en leyes (63,4%). Vale decir que la capacidad de

19 Se dice en el texto deliberadamente “rechazé u omitié aprobar”, pues slo un 2,4% de las propuestas fue rechazada de manera
explicita por el Poder Legislativo. Un 14,7% de las iniciativas, en cambio, fue retirada por el propio poder ejecutivo antes de que
concluyera el tramite de su aprobacion o rechazo. El 51,7% de iniciativas presidenciales fracasadas comprende también casos en
que se declard finalizado el debate a su respecto sin que hayan sido aprobadas (“encerradas” 8,7%), leyes vetadas por el propio
Poder Ejecutivo (1,5% - cabe sefialar que este tipo de leyes fueron modificadas por el parlamento de forma que el poder ejecutivo
ya no encontré aceptable lo que era originariamente un proyecto propio), o que se encontraban todavia en tramitacion al final del
periodo estudiado (24,5%). De estas (ltimas, sin embargo, no es probable que un gran nimero se haya convertido en ley (lo que
reduciria el porcentaje de “obstruccion” por debajo del 51,7% que ya mencionamos). Pues se trata de 113 iniciativas presidenciales,
de las cuales solamente 13 habian recibido un pedido de tramitacion “urgente” por parte del Presidente o del Parlamento. El pedido
de tramitacion “urgente” hace muy probable que un proyecto sea aprobado y viceversa: el 71,8% de los proyectos que se convirtieron
en leyes, durante el periodo 1989-1994, recibieron un pedido de tramitacion “urgente” por el Presidente o el Parlamento. (Figueiredo
y Limongj, 1996: 76-77) Una Ultima aclaracion: en ocasiones un Presidente retira un proyecto porque ese proyecto es obra de su
antecesor en el cargo y carece de interés para el Presidente actual. Figueiredo y Limongi sefialan esta circunstancia, pero no distinguen
qué cantidad de proyectos (dentro del 14,7% de proyectos retirados por su autor) pertenecen a este grupo.



obstruccion o “viscosidad” del Parlamento chileno se manifiesta en un 36,6% de iniciativas
presidenciales que no se convirtieron en leyes durante el periodo en estudio.

Los datos analizados hasta ahora se presentan en el siguiente cuadro comparativo:

Tabla N° 1: Comparacién del poder obstructivo de los Parlamentos en
Brasil, Argentina y Chile.

Brasil Argentina Chile
(1989-1994) (1983-1997) (1990-1993)

Poder obstructivo

(porcentaje de iniciativas
del Presidente que no son 51,7% 40% 36,6%
aprobadas por el

Congreso)

Colaboracion del
Congreso con el

Presidente (aprobacion 48,3% 60% 63,4%
de iniciativas

presidenciales)

Datos tomados de: Molinelli et al. 1999: 96 (Argentina), Figueiredo y Limongi 1996: 76 (Brasil), Siavelis 2000: 24 (Chile).

Para concluir con esta parte, puede decirse que los estudios de casos, por un lado, y la medicion
estadistica sobre propuestas presidenciales rechazadas o no aprobadas por el Congreso, por
otro lado, proveen suficiente fundamento - desde perspectivas metodolégicas diversas — para
la tesis de acuerdo con la cual los Parlamentos, en distintos paises latinoamericanos, tienen un
considerable poder obstructivo o poder reactivo en el proceso politico. Esto significa que se trata
de actores politicamente relevantes, atin cuando su poder tienda a ejercerse de manera negativa
o reactiva.

La conclusién citada nos permite pasar al siguiente punto, que consiste en preguntarse,
precisamente, cuales son las razones que determinan a dichos parlamentos a ejercer su
(considerable) poder politico de una manera tan restrictiva ;Por qué motivos los parlamentos
latinoamericanos no desarrollan un mayor poder constructivo o proactivo en la formulacion e
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implementacién de politicas publicas? No se trata, al fin y al cabo, de que no tengan chances de
actuacion frente a un Presidente todopoderoso. Por el contrario, son actores decididos y con un
margen importante de autonomia.

En un estudio referido a la Argentina, observan Jones et al. (2000: 5) que las politicas publicas
de este pais tienen la caracteristica de atender casi exclusivamente al corto plazo y de ser, en
general, ineficientes. En opinién de estos autores, el “eslabon més débil” en el proceso que lleva
a la formulacion de politicas publicas es el Congreso y la debilidad institucional de éste resulta
de la falta de incentivos para que los legisladores desarrollen una carrera profesional como tales.
Esta situacion determina que el Congreso se vea limitado al rol de un mero actor de veto, a
diferencia del rol dual caracteristico del Congreso de los Estados Unidos de América, que es capaz
tanto de generar politicas publicas como de controlar a la administracién. Parte de este diagnéstico
sobre el Congreso argentino es compartido por Mustapic (2001: 29), para quien la debilidad
principal de dicha institucion consiste en su falta de capacidad para fiscalizar al ejecutivo y a la
burocracia, una deficiencia que la autora atribuye también a la muy baja tasa de reeleccion de
los legisladores, de donde resultan la corta permanencia de éstos en sus cargos y la falta de
especializacién en la labor parlamentaria.

También para Krummwiede y Nolte la ausencia de “poder constructivo” de los parlamentos
latinoamericanos es resultado de la falta de profesionalismo y especializacién, a las que se suma
en muchos casos (una excepcion destacada, en este punto, es Brasil) la falta de estructuras de
informacion y asesoramiento parlamentario eficientes (Krummwiede y Nolte, 2000: 100).

Cox y Morgenstern (2002) comparten el mismo diagndstico. Para estos autores, la obstruccién
del Congreso a los planes del Presidente, cuando no es el simple resultado de que la mayoria
de los legisladores pertenecen a la oposicion, puede resultar de dos tipos de situaciones: el
primer caso, que definen como “legislatura flexible”, se trata de que la legislatura quiere participar
de la elaboracién de la politica gubernamental y se opone, por esto, a planes formulados por el
poder ejecutivo sin consultar a los legisladores. El sequndo caso, que definen como “legislatura
localista-venal”, los legisladores solamente prestan su apoyo a las propuestas del Presidente a
cambio de beneficios materiales para sus distritos electorales o para sus propios bolsillos.
Justamente, que una legislatura se incline por el tipo flexible o por el tipo localista-venal depende
en una parte importante, para Cox y Morgenstern, de las posibilidades que tienen los legisladores
de desarrollar una carrera profesional en esa funcidn: “Para los legisladores en México, Argentina
y Brasil, donde respectivamente el 0, 20 y 35 por ciento de los legisladores fueron reelegidos
en elecciones recientes, debe ser tentador agarrar todo lo que pueden y salir corriendo”. Los
legisladores que puedan prever carreras legislativas mas largas, en cambio, aunque ciertamente
interesados en las ventajas electorales de obtener beneficios para sus distritos, tienden a
preocuparse también por los resultados de las politicas publicas (Cox y Morgenstern, 2002: 174).



En sintesis, de acuerdo con los autores mencionados hasta ahora, la brevedad de las carreras
parlamentarias resulta de esencial importancia para entender las deficiencias en el funcionamiento
de los Parlamentos en Latinoamérica. La explicacion sobre el caracter obstructivo y deficiente
del poder legislativo se desplaza, de esta forma, al fenémeno de la brevedad de las carreras
parlamentarias, que viene a resultar la clave del problema.

Para explicar la brevedad de las carreras parlamentarias se han presentado, al menos para el
caso argentino, algunas hipétesis. Para Jones et al. (2000) dos factores impiden a los politicos
el desarrollo de una carrera continuada como legislador en el Congreso federal. El primer factor
es el resultado de las reglas electorales vigentes en este pais y consiste en que los partidos
politicos, en el nivel de cada distrito electoral, determinan cuales legisladores son nominados
para la reeleccion y cudles no. Los distritos electorales para la eleccién de legisladores al Congreso
federal son cada una de las veintitrés provincias y la Ciudad de Buenos Aires, bajo un sistema
de representacion proporcional y lista “cerrada”. Es decir, que el ciudadano vota por una lista
de candidatos a legisladores nacionales que corresponde al distrito, donde cada partido politico
(o coalicién de éstos) presenta una lista con tantos candidatos como legisladores deban ser
elegidos. Al ciudadano, en otras palabras, se le ofrece votar por una lista de la que no puede
excluir ni agregar nombres, sino que la lista es, como queda dicho, “cerrada”. Una vez concluida
la eleccion, los cargos se reparten entre las listas que obtuvieron los mayores porcentajes del
voto, seglin un sistema proporcional. Ahora bien, es importante considerar que las organizaciones
politicas de cada provincia y de la ciudad de Buenos Aires tienen el monopolio (de hecho) en la
decisién sobre los candidatos a incluir en la lista, de donde resulta que deciden, efectivamente,
sobre la continuidad o interrupcion de las carreras de los legisladores en el Congreso federal.
Toda explicacion de la brevedad de las carreras legislativas en Argentina debe consistir asi,
finalmente, en una explicacion de las razones que llevan a las organizaciones politicas regionales
de este pais a inclinarse mas bien por proponer nuevos candidatos en cada eleccion a legisladores
para el Congreso, antes que a proponer la reeleccion de los legisladores en ejercicio (lones et
al. 2000: 4).

Pasemos al segundo factor considerado por Jones et al. De acuerdo con la descripcién de estos
autores, las organizaciones partidarias regionales, en Argentina, son controladas por un lider o
jefe de la regién respectiva, que es quien dispone del poder factico necesario para decidir sobre
la composicién de la lista de candidatos al Congreso federal (Jones et al. 2000, 6). Dicho jefe
partidario regional tiene, en cada caso, “fuertes incentivos” para hacer rotar a los politicos del
distrito entre las varias posiciones que el partido puede ofrecer, con el objetivo de reducir su
“visibilidad" en el nivel nacional o regional y asf evitar que se convierta en un competidor por el
liderazgo del distrito. Esta ultima proposicion constituye asi el aspecto central de la tesis presentada
por Jones et al., pues los “fuertes incentivos” del jefe partidario regional son los que determinan
su decision de hacer rotar a los politicos del distrito, de modo que ninguno de ellos puede
desarrollar, finalmente, una carrera profesional (duradera) como legislador en el Congreso federal.
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Otra hipétesis relativa a la falta de profesionalizacién en las carreras parlamentarias ha sido
presentada por Mustapic (2001). Para esta autora, la corta permanencia de los legisladores en
sus cargos responde a la necesidad de los partidos de distribuir incentivos entre sus miembros.
Al enviar nuevos candidatos al Congreso federal en cada eleccién, en vez de apoyar la reeleccién
de los legisladores en ejercicio, los partidos logran obtener una mayor cantidad de incentivos
para repartir entre sus miembros, que son recompensados por su pertenencia al partido.

5. El caso argentino.

Las hipdtesis expuestas hasta ahora, referidas al caso argentino, explican el rol negativo u
obstructivo del Congreso de este pais — respecto a la formulacién de politicas publicas y al control
de la burocracia — por la falta de profesionalismo en las carreras de los legisladores; falta de
profesionalismo que resulta, a su vez, de la poca duracién de dichas carreras impuesta por
motivos de conveniencia de los lideres politicos o de los partidos. Ahora bien, es interesante
considerar que, al menos para el caso del Congreso de EE.UU., el indice de reeleccién de diputados
y senadores — que es hoy el mas alto del mundo — comenzé a aumentar a partir del afio 1946
(Erickson, 1995). En ese afio, como quedd expuesto mas arriba, se aprobé la Ley de Procedimientos
Administrativos y se llevé a cabo la reforma del Congreso, que iba a permitir a éste asumir un
rol directivo sobre la administracién publica federal. En este sentido, el inicio de mandatos
legislativos mas largos parecerfa ser, en realidad, posterior al cambio ya discutido en la
autopercepcion del rol del Congreso, por el cual éste se propone asumir y mantener un rol
proactivo e incluso protagdnico en la direccion de la burocracia y en la formulacion de politicas
pUblicas. Lo mismo puede decirse, de hecho, sobre el Bundestag, pues el inicio y consolidacion
de una actitud més proactiva y constructiva, por parte de esta legislatura, no estuvieron
acompafiados por cambios de importancia en la duracion de los mandatos legislativos, que ya
eran relativamente prolongados con anterioridad a ese proceso de reforma (Ismayr, 2001: 63).
También en este caso, el cambio en la concepcién del rol del Parlamento parece representar un
factor decisivo en orden al desarrollo de carreras parlamentarias profesionalizadas. Veamos qué
es lo que se puede decir en ese respecto sobre Argentina (voy a presentar las siguientes
observaciones respecto a este caso, pero creo que se podrian hacer observaciones muy similares
respecto a otros paises latinoamericanos).

Diversos elementos hacen notar que la concepcidn del trabajo legislativo y del rol del Parlamento,
en Argentina, se mantiene mas bien dentro de los canones clasicos del siglo XIX, a saber: que
el poder ejecutivo debe ejercer la direccion de la administracion pablica y el Parlamento, meramente,
la fiscalizacion posterior de esa actividad. A partir de esta concepcion de su funcién, el Parlamento
queda condenado, de acuerdo a lo discutido hasta ahora, a un rol negativo u obstructivo en el
proceso de gobierno. Aplicando la concepcion clasica del trabajo parlamentario a la funcién



legislativa, en nuestros dias, se comete el error de separar la formulacion de las leyes (tarea
parlamentaria por excelencia, en la concepcion del siglo XIX) de su implementacion posterior (que
se supone queda a cargo de la burocracia, bajo control del poder ejecutivo). Estos dos momentos
del proceso de gobierno podian distinguirse aun, con toda claridad, en el siglo XIX. Pero desde
la aparicion de los asi llamados Estados burocraticos o estados administrativos en el siglo XX,
dicha distincion desaparece. Los Estados burocraticos desarrollan un complejo aparato administrativo,
que regula una multiplicidad de aspectos de la vida social mediante la permanente creacion de
normas, regulaciones y disposiciones administrativas de caracter general. La ley se convierte
ahora en un marco muy general e incluso “abstracto”, donde todos los detalles y precisiones
técnicas de importancia pasan por un proceso de revision y renovacion permanente, por parte
de los organismos burocrdticos. Un Parlamento que no tenga dicha actividad de la burocracia
bajo su control operativo (como el Congreso de los EE.UU.) o0 que no mantenga un proceso de
consulta permanente con los organismos administrativos al respecto (como el Bundestag) pierde
toda posibilidad de realizar un aporte constructivo al proceso de la legislacion. La actividad de
legislar y el control parlamentario de la burocracia, dos dmbitos que estaban claramente separados
en el siglo XIX, se han vuelto partes de un dnico proceso complejo.

La presencia de la mencionada concepcidn “clasica” del rol parlamentario es muy notable, por
ejemplo, en la doctrina sobre el “poder administrador”, desarrollada por la Corte Constitucional
federal en Argentina (Corte Suprema de Justicia). La expresion “poder administrador” tiene su
origen en el derecho publico francés, pero la doctrina desarrollada en Argentina, pese a esa
fuente de inspiracion, tiene grandes diferencias con la doctrina francesa sobre la misma materia.
En Francia, el concepto de un “poder administrador” se ha desarrollado para referirse al aparato
burocratico profesional del Estado y diferenciar a éste del poder politico. Como en todas las
grandes democracias parlamentarias europeas, la burocracia profesional del Estado se considera,
en Francia, “por encima” de la politica y su subordinacién a las autoridades politicas es solamente
relativa y parcial (Aberbach et al. 1981: 244 y ss., Manning, Mukherjee y Gokcekus, 2000). Dicha
independencia del poder administrador est4 considerada, en el derecho publico francés, como
una de las garantias republicanas mas fundamentales: una situacion donde el poder administrador
careciera de toda independencia frente al poder politico viene a quedar identificada con el mas
craso despotismo (Burdeau, 2001).

Pero en Argentina la Corte Suprema no solamente identifica al “poder administrador” con el poder
politico, sino més particularmente, con uno de los poderes politicos del Estado, el poder ejecutivo
(CSIN, 1991: 179). A la vista de la doctrina constitucional de los EE.UU., que la corte argentina
sigue en muchas otras materias, esa identificacion resulta muy cuestionable. Se funda en el art.
86 de la Constitucion politica argentina, anterior a la reforma de 1994, de acuerdo con el cual
el Presidente “tiene a su cargo la administracion general del pais”. Por cierto, dicha formulacion
constitucional, redactada en 1853, usa la palabra “administracion” en el sentido del siglo XIX,
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cuando dicha actividad tenfa un alcance muchisimo mas restringido que hoy en dia y, en ninglin
caso, suponia el ejercicio de una funcion legislativa o quasi-legislativa. Nada indica que las agencias
administrativas del Estado, cuya funcién durante el siglo XX no solamente se expande hasta
abarcar toda la vida social, sino que se vuelve principalmente legislativa o quasi-legislativa, deban
encontrarse subordinadas — en forma exclusiva — al poder ejecutivo, como lo supone la Corte
Constitucional argentina. La Corte entiende que la atribucién de toda autoridad administrativa al
poder ejecutivo es una consecuencia de la doctrina de la divisién de poderes, pero, en nuestros
dias, una concepcion como ésta no tiene por consecuencia la separacién de poderes, sino su
concentracion en el ejecutivo. Tanto el debate constitucional y administrativo de los EE.UU. como
de Alemania arribaron hace tiempo a esta Gltima conclusion.

Que el propio Parlamento federal argentino (Congreso de la Nacién) comparte, en algunos
aspectos, el criterio de asignar al poder ejecutivo toda la autoridad sobre la administracion, puede
notarse en la redaccion que se confiere a la “Ley de Administracion Financiera y Control del Sector
Publico Nacional”. Esta ley, sancionada en 1992, crea la Auditorfa General de la Nacion, organismo
que iba a convertirse, a través de la reforma constitucional de 1994, en el instrumento principal
del poder legislativo para llevar adelante su tarea de control sobre la administracion publica.
Como indica el art. 85 de la constitucion, reformada en 1994: “El examen y la opinion del Poder
Legislativo sobre el desempefio y situacién general de la administracién publica estaran sustentados
en los dictdmenes de la Auditoria General de la Nacidn.” Ahora bien, el proyecto de ley creando
la Auditoria General de la Nacién establecia, en su art. 117, que es “materia de su competencia
el control externo posterior de la gestion presupuestaria, econdmica, financiera, patrimonial, legal
y de gestion [...]" de la administracion publica. En otras palabras, la misma ley define al control
parlamentario sobre la administracion publica — ejercido por la Auditoria General de la Nacién —
como un control externo y posterior. Es claro que, al definir de esa forma al control, se daba por
supuesto que el poder legislativo no habria de tener ningun tipo de influencia en la direccion de
la burocracia federal y que sus opiniones al respecto solamente se harian valer a posteriori, es
decir, que tendrian una efectividad cuando mucho indirecta sobre la direccion de los acontecimientos.
Con todo, el poder ejecutivo hizo uso del veto parcial respecto a la expresion “y de gestion” en
el articulo 117, alegando que se trata de una redundancia en la formulacién del articulo (Decreto
1957 del afio 1992, art. 2), aunque puede pensarse que, por detras de este argumento, se
encontraba la intencidn del poder ejecutivo de excluir al poder legislativo de todo tipo de control
sobre el gerenciamiento o direccion de la burocracia, incluso a posteriori, para reducir ese control
a lo que concierne a la ejecucion de gastos y al cumplimiento de la ley. Un control de este tipo,
limitado a los aspectos presupuestarios y legales, puede caracterizarse como formal, pues excluye
el control substantivo, esto es, técnico sobre la direccion de la burocracia.

Independientemente de este conflicto entre el poder ejecutivo y el poder legislativo, sobre el que
volveremos, es claro que al definir el control parlamentario sobre la administracién publica como



externo y posterior, el propio Congreso atribuye toda la autoridad operativa sobre la administracion
publica al poder ejecutivo. Pero, como se dijo antes, esta concepcién del control parlamentario
hace inevitable, en el contexto de un Estado burocratico moderno, que el poder legislativo carezca
de informacién y de conocimientos especializados sobre las distintas areas de la politica publica.
La profesionalizacion de las carreras parlamentarias, es decir, el hecho de que los legisladores
se vuelvan expertos en un &rea determinada de la gestion piblica, no solamente resulta asi mucho
mas dificil; a decir verdad, una tal profesionalizacién es innecesaria si el rol del Parlamento se
entiende de la manera expuesta.

Ahora bien, asi como lo muestra el conflicto entre el poder legislativo y el poder ejecutivo que
acabamos de mencionar, manifestado en el veto sobre el art. 117 de la ley de creacion de la
Auditoria General, existen otros antecedentes que revelan la misma intencién, por parte del
Parlamento federal en Argentina, de asumir un rol algo mas activo en la direccion de la administracion
publica. Es probable que, de acuerdo a la hipétesis presentada en este trabajo, dichos antecedentes
no se hayan consolidado en una tendencia general, un verdadero plan de reforma parlamentaria
y administrativa, debido, entre otros factores, a la ausencia de una visién del control parlamentario,
adecuada a las circunstancias de los Estados burocraticos latinoamericanos desarrollados en el
siglo XX. De todas formas, dichos antecedentes son interesantes, pese a su caracter aislado y
fragmentario, pues muestran que existe algun grado de iniciativa politica para una posible reforma
futura, de donde resultase un rol mas activo del Parlamento respecto al proceso de gobierno.
Voy a mencionar a continuacion algunos de los mas importantes antecedentes que se produjeron,
en este sentido, a partir de la reforma constitucional de 1994.

En primer lugar, dos de las reformas realizadas sobre la Constitucion, en 1994, apuntan claramente
a reducir la autoridad exclusiva del poder ejecutivo sobre la administracién publica federal. El
viejo art. 86, ya mencionado arriba, establecia que el Presidente “tiene a su cargo la administracion
general del pais”, lo que el tribunal constitucional interpretaba como que le corresponde toda
la autoridad operativa sobre las agencias burocraticas del Estado. La redaccién de este articulo
tiene un cambio importante en el nuevo art. 99, que establece que el Presidente es el “responsable
politico de la administracion general del pais.” Vale decir que el Presidente ya no “tiene a su
cargo” la administracién, sino que sélo es politicamente responsable por ella. Quien “ejerce la
administracidn general del pais”, segun el art. 100 de la Constitucion reformada, es el jefe de
gabinete, un funcionario designado por el Presidente, pero responsable ante el Congreso y que
puede ser removido por éste mediante un voto de mayoria.

De los articulos 99 y 100 de la Constitucion reformada resulta que el Congreso es la instancia
ante quien se hace valer la responsabilidad por el ejercicio de la administracién, lo que deberia
conferirle, en principio, mayor autoridad en asuntos administrativos. Por otro lado, la nueva
formulacion de los articulos 99 y 100 quita el matiz de “exclusividad” de la expresion “tener a
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su cargo”, pues nada indica que el jefe de gabinete deba ser la Unica y exclusiva autoridad que
“ejerce” la administracion. Este funcionario ejerce la administracion, por cierto, pero la autoridad
ante quien dicho funcionario es responsable por esa tarea es el poder legislativo, y esto implica
que el Congreso podria participar — al menos de manera indirecta — en la direccion de asuntos
administrativos y asi también “ejercer la administracion”.

El nuevo art. 76 contiene una reforma de caracter més técnico, pero no menos trascendente en
sus alcances respecto a la relacién entre el poder ejecutivo y el legislativo. El articulo prohibe la
delegacion de facultades legislativas, de parte del Congreso, al poder ejecutivo. Dicha prohibicion
es una medida ciertamente drastica, que busca impedir que el poder legislativo confiera la facultad
de dictar normas detalladas sobre un area de politica publica a una agencia administrativa, para
desentenderse luego de la cuestion. Al no poder delegar la facultad de crear normas, el Congreso
se verfa obligado a sancionar por si mismo todas las modificaciones y reformas legales que son
necesarias para que un area determinada de la administracion ptblica contintie su funcionamiento
(las agencias administrativas de un Estado burocratico moderno necesitan crear, de manera muy
frecuente, nuevas disposiciones normativas, o adaptar las existentes, para adecuarse a los
permanentes cambios de la sociedad y la economia). Con esto, la reforma constitucional intenta
obligar al poder legislativo a ocuparse en forma constante e intensiva con asuntos administrativos,
en lo que éstos tienen de actividad de creacion de normas generales (como ya se ha discutido
en las secciones primera y sequnda arriba, la administracion publica moderna consiste, en buena
medida, en dicha actividad quasi-legislativa). Ahora bien, esta parte de la reforma constitucional
fracasé por completo, puesto que la legislatura federal argentina no tiene la capacidad técnica
para llevar a cabo la tarea que le asigna el art. 76 de la Constitucidn reformada. Como quedo
expuesto en la seccion segunda, ni siquiera el Congreso de los EE.UU. intenté, cuando la progresiva
apropiacion de facultades legislativas por parte de la administracién pdblica vino a quedar expuesta
y criticada, hacerse cargo por si mismo de la permanente creacién de regulaciones y disposiciones
juridicas en los diferentes ambitos administrativos. Lo que hizo el Congreso de los EE.UU. fue
pasar a ejercer un control directo sobre las agencias de la administracion publica, a la vez que
las quitaba del ambito de autoridad del Presidente. De esta forma, las funciones quasi-legislativas
de la administracion publica quedaron bajo su direccién operativa. Pero asumir dichas funciones
quasi-legislativas por si mismo, en toda su complejidad, es algo que un parlamento dificilmente
podria llevar a cabo sin una previa profesionalizacién muy exhaustiva de sus miembros y una
redefinicién muy profunda de su rol politico y administrativo. En sintesis, una reforma parlamentaria
tan trascendente, como la propuesta por el art. 76, no era realista en los términos de la concepcién
tradicional del rol parlamentario vigente en Argentina y, por esto, fracasé. El Congreso argentino
se ha visto obligado a postergar reiteradas veces la ejecucion plena del art. 76 de la Constitucion
y confirmar todas las delegaciones de facultades legislativas que han sido concedidas, en el
pasado, al poder ejecutivo. La dltima prérroga, sancionada en 2004 (Ley 25.918) se extiende
hasta el afio 2006.



Para terminar, corresponde mencionar dos experiencias concretas donde el poder legislativo, en
Argentina, ha tomado la iniciativa respecto a la organizacion y funcionamiento de agencias
burocraticas. Solamente una de dichas experiencias puede considerarse exitosa, pero ambas
muestran que la concepcion predominante del trabajo parlamentario en este pais, de acuerdo
con la cual la legislatura debe mantenerse ajena a toda cuestion administrativa, no es insuperable.
En otras palabras, la posibilidad de futuras reformas parciales y progresivas del rol del poder
legislativo esta abierta, mucho mas considerando que el Parlamento ejerce un rol significativo
en la vida politica — como quedé expuesto en la seccién tercera del presente articulo — si bien,
hasta ahora, el ejercicio de su considerable poder politico como institucion se ha desarrollado
en forma reactiva o negativa.

La primera experiencia ha sido exitosa y corresponde a la creacion de la “Comisién Nacional de
Evaluacién y Acreditacion Universitaria” (CONEAU) mediante la Ley Nacional de Educacion Superior
en 1995 (ley 24.521). Se trata de la agencia administrativa que regula la educacion universitaria
en Argentina, tanto a través de la evaluacion de la calidad de las instituciones y programas de
estudio, como mediante dictdmenes sobre la autorizacion para funcionar dada a las universidades.
La comisién se compone de doce miembros, que actian como comité directivo del organismo
administrativo propiamente dicho (que tiene el nombre “comisién”, aunque se trata de una agencia
administrativa, segtn un estilo de denominacién tradicional en los EE.UU., que se origina con la
Interstate Commerce Commission en 1887). De dichos doce miembros, seis son propuestos por
el poder legislativo, cinco por instituciones universitarias y uno de ellos por el poder ejecutivo.
El Presidente “designa” a todos estos miembros, pero se trata aqui de una mera formalidad,
pues el Presidente designa siempre a los miembros propuestos por las otras instituciones (la
misma formalidad se mantiene en el caso de las agencias independientes en los EE.UU.). En
términos reales, el poder legislativo tiene una clara mayoria en la designacién del personal directivo
de este organismo burocratico. La experiencia puede considerarse exitosa, puesto que la comision
ha funcionado regular y eficientemente en los diez afios pasados desde su creacion, el personal
de este organismo burocratico tiene uno de los niveles de profesionalismo mas altos en la
administracion publica federal (Coneau 2004a; 2004b) y se trata de uno de los pocos organismos
de la burocracia federal cuyo personal directivo tiene reuniones periédicas con la comision del
Congreso que le corresponde en el drea pertinente de las politicas publicas (Comisién de Educacion
2005).

La segunda experiencia que corresponde mencionar, en cambio, result6 fracasada ante la oposicion
del poder ejecutivo. Se trata del intento de crear un organismo publico para la administracion
de las estaciones de television y radio estatales en Argentina, cuyo directorio seria designado
por una comisién permanente del Congreso (una comision bicameral, es decir, formada por
senadores y diputados). La ley respectiva (Ley 25.208) fue sancionada por el Congreso en
noviembre de 1999 y vetada por el poder ejecutivo en diciembre del mismo afio. La ley cometia,
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sin duda, una falta de etiqueta al atribuir la designacién del personal directivo de un organismo
burocratico directamente al Congreso. Probablemente, la férmula tradicional, segin la cual el
Congreso propone a los directores de una agencia administrativa, mientras que el Presidente los
designa, hubiera encontrado menos resistencias. Independientemente de esto, es claro que la
negociacion politica con el poder ejecutivo no fue llevada a cabo de manera efectiva por el bloque
parlamentario que propuso la ley (uno de los dos bloques que formaban la coalicién gobernante
en ese momento). El Presidente en aquella época, De La Rda, se caracterizé de todas formas
por sus malas relaciones con el Congreso y la falta de apoyo parlamentario iba a ser uno de los
factores fundamentales que precipitaron su renuncia anticipada en diciembre de 2001 (Ferraro,
2002).

Pese al fracaso de esta segunda experiencia y al caracter fragmentario y parcial que ambas
experiencias descriptas tienen, se trata de ocasiones que muestran, por parte del poder legislativo
en Argentina, la voluntad — aunque ocasional — de avanzar hacia un rol activo en la formulacion
de politicas publicas y en la direccién de la burocracia federal. Como se dijo antes, queda claro
asi que la doctrina tradicional de la divisién de poderes, vigente en Argentina, no constituye un
obstaculo ni definitivo ni insalvable para lograr ese objetivo. De todas maneras, la disposicion a
reemplazar la doctrina tradicional de la divisién de poderes no significa aln que exista, en
Argentina, una tendencia constante y sostenida hacia una revision y modernizacién del rol del
Parlamento. No solamente es necesario, para esto, una transformacion de las practicas de
democracia interna por parte de las organizaciones partidarias, como se ha discutido en la seccion
tercera, sino que también es probable que la revisién y modernizacion del rol del Parlamento
requiera una nueva aproximacion tedrica, tanto en el plano descriptivo como normativo, a los
posibles roles de las asambleas legislativas en los modernos Estados latinoamericanos. La teoria
del control parlamentario que subyace a la accién del Congreso, en Argentina, no se encuentra
a la altura del complejo funcionamiento de los Estados burocraticos modernos.

6. Conclusiones

La trayectoria del Parlamento aleman pone de manifiesto que, en el contexto del desarrollo de
los Estados burocraticos durante el siglo XX, la idea de control parlamentario como mera fiscalizacion
de la actividad de la administracién publica, a la distancia y a posteriori, resulta insuficiente para
asegurar un rol activo del Parlamento en el proceso de gobierno o en la propia vida politica del
pais. A decir verdad, se trata aqui de una tesis que iba a consagrar la doctrina parlamentaria
alemana a fines de la década de 1960, pero que ya estaba presente en el propio Max Weber, a
saber: una legislatura que no realiza un trabajo de control sistematico y detallado, que no ejerce
— en todo o en buena parte — la direccién de la burocracia, no puede aspirar siquiera a estar
informada sobre las actividades de ésta, mucho menos a “fiscalizarla”. La palabra clave en la



doctrina parlamentaria alemana es, en este sentido, la de Mitsteuerung (Schwarzmeier, 2001),
que puede traducirse como co-direccion. Las experiencias del Congreso de los EE.UU. y del
Bundestag tienden a confirmar, como se discutié a lo largo del trabajo, la tesis de Weber: dichas
legislaturas pasaron a tener un rol activo en la formulacion de las politicas publicas cuando se
decidieron, o bien a poner la burocracia bajo su control operativo (EE.UU.), o bien a establecer,
al menos, estrechas relaciones de trabajo con la burocracia, de modo que el proceso de
implementacion de las politicas pUblicas se produzca en el marco de rondas de consulta permanente
entre legisladores y funcionarios superiores de la burocracia profesional (Bundestag). En uno 'y
otro caso, el co-gobierno parlamentario es un presupuesto del control de la burocracia y del rol
activo de la legislatura respecto a la formulacion de politicas publicas.

El caso de Estados Unidos muestra que el rol constitucional de los Congresos, en los regimenes
presidenciales, no es en absoluto incompatible con un papel activo de la legislatura en la direccién
de la burocracia. Lo que he querido mostrar para América Latina, a través del caso argentino,
es la importancia de contemplar el papel que desempafian las teorfas y valores sustentados por
los actores politicos mismos acerca del rol de la legislatura, en particular, sobre su funcién de
control. Mientras las orientaciones normativas que determinan la percepcién de la relacion entre
el Congreso y la burocracia no se hagan cargo de las caracteristicas y las consecuencias de la
formacion de los Estados burocréticos modernos, como lo ilustran Estados Unidos y Alemania,
dificilmente pueden los Congresos latinoamericanos tener un rol activo en el proceso politico, asi
como realizar una contribucion positiva a la formulacién de politicas publicas.
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