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Resumen/Abstract:

Este trabajo discute el control que los Congresos pueden ejercer sobre los cuerpos
burocraticos y el proceso de las politicas publicas. Varios estudios explican de qué forma el
Parlamento en los Estados Unidos influye sobre la administracidn, con la intenciéon de
garantizar que sus intereses y preferencias sean considerados en la toma de decisiones. El
ejemplo estadounidense, que serd abordado brevemente, demuestra que el modelo de
separacion de poderes que impera en América Latina no supone que los Legislativos deban
renunciar a controlar a la burocracia. A continuacion, se desarrollan los casos de Peru y Chile y
se expone como los Congresos de ambos paises influyen informalmente sobre la burocracia y
participan en el proceso de las politicas publicas, a pesar de la existencia de un disefo
constitucional fuertemente presidencialista.
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Introduccion

En América Latina se asume que la divisién de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo
implica, de un lado, que el primero tiene a su cargo exclusivo los organismos administrativos vy,
del otro, que el segundo carece de la capacidad para realizar aportes o, por ultimo, influir en el
proceso de las politicas publicas, tanto en su elaboracién como implementaciéon (Ferraro,
2006: 81). (Esto es asi realmente?

La idea de Congresos comprometidos con el proceso de las politicas publicas y con un papel
influyente —incluso dominante— sobre la burocracia ha sido materia de una profusa tradicion
académica (por ejemplo, en Estados Unidos). Esos estudios argumentan que al ejercer un
control politico sobre los funcionarios de la administracién e influir en sus decisiones, el
Congreso de ese pais logra que se desarrollen e implementen las politicas de su preferencia o
interés (Hammond y Knott, 1996: 123).

Este trabajo se encuentra dividido de la siguiente forma. En la primera parte, se hace un breve
repaso de parte de esa produccién académica que desarrolla de qué manera el Congreso de
Estados Unidos ejerce una influencia sustancial sobre la burocracia. El caso estadounidense
demuestra que el modelo de separacién de poderes —que impera en Latinoamérica— no
implica que los Parlamentos deban inhibirse de influir en la administracién publica y de
intervenir en el proceso de las politicas. De ahi la importancia de destacarlo.

La segunda parte, en tanto, se detiene en los casos chileno y peruano. Los Ejecutivos en Chile y
Peru estan considerados entre los mas poderosos de América Latina. En paralelo, suele
afirmarse que los Legislativos de ambos paises ejercen una influencia escasa sobre el proceso
de las politicas.

Sin embargo, una variable que no ha sido suficientemente atendida en los estudios sobre los
Congresos en América Latina esta referida a la influencia que estos pueden ejercer a través de
vias informales sobre la burocracia y, por tanto, sobre el proceso de las politicas publicas. Si
bien un analisis basado en las reglas formales—escritas puede ser un punto de partida
razonable en paises donde aquellas poseen una fuerza considerable (y, por lo tanto son
respetadas), en la region resulta indispensable preocuparse, ademas, por las practicas
informales de la politica porque ayudan a moldear los comportamientos de los actores
(Weyland, 2002: 66).
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Helmke y Levitsky (2006: 5) definen a las “instituciones informales” como las “reglas
socialmente compartidas, usualmente no escritas, creadas, comunicadas e impuestas por
fuera de los canales sancionadores oficiales”. En el caso de Chile y Perq, los Parlamentos
recurren a practicas politicas informales para influir sobre la burocracia, un actor crucial en el
proceso de las politicas publicas. Las reglas informales permiten que los legisladores chilenos y
peruanos participen en el proceso de toma de decisiones, ya sea negociando directamente con
funcionarios estatales, arribando a acuerdos con el gobierno o promoviendo determinados
proyectos de su interés. Estas vias informales se identifican a partir de una serie de entrevistas
a profundidad realizadas a actores claves entre octubre del 2010 a octubre del 2014, en
Valparaiso y en Lima.l

1. El control parlamentario sobre la administracion publica

El control parlamentario puede definirse como una herramienta con la que se busca que las
decisiones de los legisladores sean correctamente interpretadas y llevadas a la practica,
evitando que su voluntad sea vulnerada desde el Ejecutivo o desde la burocracia (Llanos y
Mustapic, 2006: 15—-17). En un plano similar, para McCubbins y Schwartz (1984: 165) consiste
en la vigilancia que ejerce el Congreso sobre las politicas a fin de detectar y remediar las
posibles violaciones a los criterios del Legislativo por parte de la rama del Ejecutivo.2

El control es una de las mas importantes funciones de cualquier Parlamento. En el siglo XIX, la
legislatura estadounidense desempefiaba un rol predominante en la ejecucion y desarrollo de
las politicas publicas, involucrandose en temas ejecutivos desde su primera sesién (Gilmour y
Halley, 1994: 8). De hecho, en su célebre libro La Democracia en América Tocqueville (1957)
sostiene, por ejemplo, que el Senado “toma parte de la administracidon de varias maneras” y
ademds “entra ordinariamente en la esfera del Poder Ejecutivo”. Tocqueville, quien llegd a los
Estados Unidos en 1831 para una estancia de 9 meses, explica que lo que mas le llamé Ia
atencion —desde su perspectiva europea— era la ausencia del “gobierno o la administracién”,
que “el legislador penetra, en cierto modo, en el seno mismo de la administracion; la ley
desciende a minuciosos detalles”.

Este panorama, con el Congreso estadounidense desempefiando un papel preeminente en
temas administrativos, empieza a cambiar en la transicion del siglo XIX al XX en base a una
serie de reformas que promovieron la emergencia de una administracion publica moderna, las

1 La seleccidn de entrevistados incluye a congresistas, funcionarios de carrera del Estado, funcionarios politicos
(ministros, viceministros, asesores) y expertos en administracion publica. Se realizaron 38 entrevistas en Valparaiso
y 31 en Lima, sedes de los Parlamentos chileno y peruano, respectivamente.

2 Ambas definiciones se originan en el enfoque principal-agente, asumiendo a priori que el segundo actuara por
propia cuenta violando la voluntad del primero, por lo que el control es una salida de cara a contener las
consecuencias negativas de la delegacidn. Esta ultima se define como el acto a través del cual una persona o grupo
—el principal o mandante— otorga a otra persona o grupo —el agente— la potestad de actuar en su representacion. El
proceso de las politicas publicas en las democracias contemporaneas puede ser entendido como una cadena de
delegacion. Los votantes eligen a sus representantes, luego los politicos electos delegan poder en el cuerpo
burocratico para la implementacién de las politicas en cuestidn. En esa ldgica, se asume que los encargados de
planear y ejecutar las politicas publicas, en cualquier democracia, deberian hacer aquello que los ciudadanos
desean y aguardan (Mdiller, et al. 2003: 19).
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cuales trajeron como consecuencia la restauracién de cierto poder al Ejecutivo, abriendo la
posibilidad de una mayor competencia entre ambas ramas (O’Toole, 1987: 17-18).

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

Los estudios publicados en las décadas de los sesenta y setenta que comprenden la relacién
entre politicos y burocracia estdn marcados por una perspectiva segun la cual las sociedades,
en la practica, son gobernadas por los cuerpos administrativos, responsables de la gran
mayoria de las politicas publicas. Una sintesis de ese pensamiento puede leerse en Putnam
(1973: 17), quien afirma que los funcionarios, a través del monopolio de la informacion y su
pericia técnica, han ganado una influencia predominante en la agenda de las decisiones
publicas en las sociedades de manera que, en un sentido literal, el sistema politico moderno ha
pasado a ser uno de corte esencialmente burocrdtico. Refiriéndose especificamente a los
Estados Unidos, Huntington (1965) sostiene que el Congreso ha perdido poder y declinado en
sus funciones legislativas a favor de una burocracia creciente en tamafio e influencia.

La situacion de poder de la administracién burocratica desencadend una serie de argumentos,
a favor y en contra, de su pretendida autonomia. Entre los primeros se sostiene que un cuerpo
burocratico neutral y competente, con un rol prominente en la toma de decisiones, ayuda a
minimizar los errores en el disefio e implementacion de las politicas publicas. Entre los
segundos, se advierte que el dominio administrativo en decisiones consideradas
fundamentales ocasiona la desconexién entre votantes y responsables de politicas (Huber y
Shipan, 2002: 21-22).

A partir de la década de los ochenta, sale a la luz una nueva vertiente tedrica que cuestiona
directamente la asuncién de que la burocracia estadounidense actla autonomamente. Un
numero relevante de investigaciones empiricas establece la existencia de una relacidon entre
las preferencias de politicos electos y las acciones emprendidas por los cuerpos burocraticos
(Moe, 1987; Hammond y Knott, 1996; Furlong, 1998). Asi, el paradigma dominante vari6 de
uno que resaltaba la extrema dificultad que las instituciones tenian para ejercer su direccion
sobre la burocracia a otro que argumenta que los lideres electos, efectivamente, influyen en el
comportamiento burocratico a través de diferentes caminos. De ese modo, mas que debatir en
torno a si el control politico sobre la burocracia existe o no, se argumenta que los esfuerzos
deberian explorar las caracteristicas de ese control (Wood y Waterman, 1991).

En ese sentido, una de las instituciones a la cual los jefes de las oficinas administrativas en los
Estados Unidos se muestran “mas sensibles” es el Congreso (Kaufman, 1981: 47).3 Esta tesis
de la efectiva influencia parlamentaria sobre la burocracia es defendida con una profusa
produccion tedrica desarrollada desde los fundamentos de la eleccidn racional y la relacion
principal-agente.

3 Kaufman (1981) se basa en entrevistas a profundidad. Demuestra que los directores de organismos
administrativos federales tienen una mayor apertura hacia la influencia proveniente desde el Congreso que
respecto de otros actores, incluyendo al Ejecutivo.
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Un aporte es el de Fiorina (1979), quien plantea que la supuesta ausencia de control
parlamentario sobre la burocracia no es tal; que si bien existen instrumentos legales pensados
en un control centralizado, los legisladores, racionalmente, prefieren hacerlo de una manera
mas conveniente para sus intereses politicos. ¢De qué forma? Los congresistas buscan formar
parte de aquellos comités que se ocupan de temas que interesan directamente a sus electores.
Desde ahi, controlan a las agencias burocraticas encargadas de desarrollar las politicas publicas
para esos sectores. Dado que los comités tienen poder sobre los presupuestos de las agencias,
estas se ven obligadas a atender las propuestas e indicaciones que reciben. Con este sistema,
los congresistas obtienen una mayor cercania con sus votantes, pensando en la posibilidad de
una reeleccion.

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

En cambio, la segunda técnica, alarma de incendios, es menos centralizada y directa. En lugar
de que el Congreso lleve la iniciativa controlando una muestra del universo de las decisiones
administrativas que toma el Ejecutivo, esta técnica involucra un sistema de reglas,
procedimientos y practicas informales que permite a ciudadanos individuales o grupos de
interés examinar la conducta del gobierno, identificar irregularidades y luego reportarlas
(McCubbins y Schwartz, 1984: 166).

Por su parte, Huber y Shipan (2002: 9) argumentan que los legisladores eligen entre elaborar
leyes sin desarrollar demasiado su contenido y delegando en otros actores —es decir, en los
funcionarios de la administracién— una alta iniciativa en la implementacidon y ejecucion de las
politicas, o bien entre disefiar leyes con un alto nivel de detalle en un esfuerzo por controlar el
proceso de las politicas, constrifiendo la libertad de movimiento de la burocracia a lo minimo
posible.

Existen ejemplos adicionales que exploran el trabajo de control politico que realiza el Congreso
estadounidense sobre la burocracia: McCubbins et al. (1987), Woods y Baranowski (2006),
MacDonald y Franko (2007), MacDonald (2010), entre otros. Esta produccion tedrica sugiere
gue el Congreso estadounidense elabora estrategias encaminadas a constrefir la actuacion de
las agencias del Estado a fin de no perder o, en todo caso, recuperar autoridad en materia de
decisiones publicas.

Otro tipo de aproximacion al control parlamentario sobre la burocracia puede revisarse en

Aberbach et al. (1981), quienes ponen el foco en los patrones de contacto entre legisladores y
. . . . 4o o L .

burocracias en seis democracias occidentales.” Sefialan que la nocién de dos cuerpos —politicos

4 Gran Bretafia, Alemania, Italia, Holanda, Suecia y Estados Unidos.
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y burécratas— alejados formalmente el uno del otro, los primeros a cargo de tomar decisiones
y los segundos de ejecutarlas, si alguna vez fue realidad ya no tiene mayor razén de ser dada la
complejidad de las agendas publicas modernas, que obliga a los actores comprometidos en el
proceso de toma de decisiones a relacionarse en la busqueda de conseguir soporte técnico o
bien respaldo politico (Aberbach et al. 1981: 209-210).

En un trabajo posterior, centrado en el Congreso de Estados Unidos, Aberbach (1990: 14)
cuestiona los supuestos de la escuela de la eleccién racional, sobre todo el consenso segun el
cual la legislatura de ese pais ejerce un muy limitado control formal, por ejemplo a través de
las audiencias que sirven para revisar programas y politicas, mientras que otros métodos,
basicamente reactivos, son los mas empleados ya que no implican mayor costo en tiempo y
esfuerzo y resultan mas beneficiosos en términos electorales. En cambio, argumenta que el
Parlamento estadounidense es mucho mds activo de lo que se piensa en la busqueda de
informacion referente al Ejecutivo. Por cierto, ese control no involucra aspectos formales en
exclusiva. Aberbach da cuenta de la existencia de una “extensa” red de contactos informales
entre personal parlamentario y administrativo, que ha ayudado a mejorar la capacidad de
seguimiento del Legislativo.

Un estudio que se concentra en como el Congreso estadounidense modificd la percepcion
sobre su propio papel es el de Rosembloom (2001). Argumenta que el control, la influencia y la
intervencién de la legislatura en las actividades de las agencias, en nombre de lograr objetivos
en politicas, son las “caracteristicas centrales de la administracion federal contemporanea”
(Rosenbloom, 2001: 773).

En resumen, los trabajos sobre la relacién del Congreso de Estados Unidos con la
administracién publica presentan, a grandes rasgos, dos fases. Una primera plantea la
existencia de una burocracia grande y poderosa, la cual actia auténomamente. Una segunda
revisa el argumento anterior y asegura que otras instituciones —una de ellas, el Congreso—
influyen decisivamente sobre ella (y muchas veces, de manera informal). La revisién del caso
estadounidense resulta de interés porque demuestra que el modelo de divisién de poderes no
significa que los Legislativos deban renunciar a ejercer un control sobre los organismos
administrativos y, por ende, a participar activamente en las decisiones publicas.

Los disefios constitucionales en Chile y Pera sugeririan que el control que ambos Congresos
ejercen sobre la burocracia y el proceso de las politicas es minimo. Esta premisa no se ajusta a
la realidad cuando se observa, con detenimiento, el comportamiento de los actores en la arena
politica. Esto se vera a continuacion.

2. Chile: control parlamentario y politicas publicas

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

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

A mediados de los sesenta, no obstante, podia percibirse un “declive” en el Congreso chileno,
cuyo punto central fue la reforma constitucional de 1970 con la que aquel “perdid
protagonismo” como consecuencia de un enfoque “mucho mas tecnocratico”, que concentrd
un mayor poder en la figura presidencial, con especial énfasis en el proceso legislativo y
presupuestal; de hecho, varios elementos incluidos en dicha reforma, “que cambiaron de una
manera profunda el equilibrio de poderes entre el presidente y el Congreso en el proceso
legislativo”, influyeron también en la Constitucidon de 1980, elaborada bajo el régimen militar
(Nolte, 2003: 45). Asi, la literatura cientifica, enfocada en el periodo posterior al retorno a la
democracia, enfatiza que la Carta de 1980, actualmente en vigencia, convierte al Congreso en
el mas débil de toda la historia politica moderna chilena (Siavelis, 2000: 2).5

Aunque es verdad que el presidente no puede pasar por alto al Congreso porque “toda la
legislacidon necesita, al menos, de una mayoria en ambas camaras para ser aprobada”, el
Ejecutivo chileno posee fuertes poderes de control de agenda y herramientas adicionales de
negociacién “que le permiten implementar la mayor parte de su legislacién preferida (Aninat
et al.,, 2011: 193-194). Asi, se sostiene que Chile es uno de los paises de América Latina que
presenta un “patron consistente de control presidencial de la agenda legislativa” junto con
Brasil, Panama, Paraguay y Uruguay (Santos et. al, 2014: 531).

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

5 Pese a esa alegada debilidad, el Congreso chileno —en comparacidn con otras legislaturas latinoamericanas— se
encuentra en una buena posicidn (Altman y Chasquetti, 2005). Lidera el indice de capacidades parlamentarias que
incluye criterios como la experiencia de los legisladores, |a pericia técnica y la fuerza de las comisiones, entre otros
(BID, 2006; Saeigh, 2010). Por ese motivo, se ha argumentado que la chilena es una legislatura “inusualmente
profesional y técnicamente competente”, aunque siempre dentro de los estandares regionales (Aninat et. al, 2011:
191). En el ambito latinoamericano, se arguye que los Legislativos ejercen un poder “reactivo”, es decir sin
participar activamente en la formulacién y promocién de politicas publicas, vetando o modificando las propuestas
presidenciales y sin desarrollar una agenda autonoma (Cox y Morgenstern, 2001: 392).
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Tabla 1. Mensajes y mociones, presentados y aprobados (1990-2011)

Mensajes (Ejecutivo) 2247 1662 73,9%
Mociones 5591 478 8,5%
(Legislativo)

Total 7838 2140 27,3%

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

Tal como se aprecia en la tabla de arriba, entre 1990 y 2011 el Ejecutivo chileno consiguié
aprobar el 73,9% de todos los proyectos que presentd; en contraste, el Legislativo solo pudo
conseguir la aprobacion del 8,5% de sus iniciativas. Ahora bien, de los 2140 proyectos que se
aprobaron durante el periodo 1990-2011, el 77,6% tuvieron su origen en el Poder Ejecutivo:

Tabla 2. Mensajes y mociones aprobados (1990-2011)

Mensajes 1662 77,6%
(Ejecutivo)

Mociones 478 22,4%
(Legislativo)

Total 2140 100%

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

Queda claro, el porcentaje de mensajes presidenciales aprobados es muy superior al de las
mociones legislativas. Ciertamente, entre los afios 1990 y 2009 el Ejecutivo consiguié aprobar,
en promedio, 77 mensajes por afio, mientras que el Legislativo logré aprobar, en promedio, 22
mociones al ano; no obstante, las mociones de los congresistas “han presentado una tendencia
creciente a través de los afios” aunque su importancia no ha sido constante (Visconti, 2011:
104-106).°

Tal como se ha visto, la literatura especializada en el caso de Chile coincide en destacar su
fuerte presidencialismo el cual le permite mantener un importante control sobre la agenda
legislativa. Esta preponderancia se pone en evidencia cuando se revisan las cifras de los
mensajes del Ejecutivo y de las mociones del Congreso, aprobados durante las ultimas dos
décadas. Esta combinacion de factores no significa que el Parlamento chileno deje de
participar, activamente, en el proceso de las politicas publicas. El andlisis del funcionamiento
del sistema politico de Chile ofrece evidencia empirica de que, mas alla de la amplia autoridad
que la Constitucidn le garantiza al Ejecutivo, el Legislativo si ejerce una influencia importante
en decisiones sobre politicas publicas, gracias al empleo de vias de influencia informal.

2.1 Reglas informales
Los estudios sobre reglas informales en el Congreso de Chile pueden rastrearse desde antes de
la interrupcidn de la democracia, en 1973. En su libro sobre el Senado chileno, Agor (1971a)

6 De acuerdo con Visconti (2011: 113), si bien el Legislativo chileno es capaz de “coordinar intereses y aumentar su
influencia”, los poderes presidenciales “siguen siendo lo suficientemente fuertes para mantener la preponderancia
del Ejecutivo en materias legislativas”.
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hace hincapié en que esta camara “ejerce una influencia real en el proceso de decisiones”,
entre otros factores por la presencia de un sistema de “normas informales” ampliamente
difundido entre los partidos. Agor sefiala que si bien el Senado chileno “es guiado por un
cuerpo de reglas formales”, resulta necesario el andlisis de las reglas informales para
comprender, a cabalidad, su comportamiento.

Es relevante hacer notar que Agor (1971) resalta que esta influencia del Senado chileno en el
proceso de tomas de decisiones se produce en un contexto caracterizado por los
“considerables poderes formales del presidente, subrayados en la Constitucién”, entre ellos:
un amplio poder de veto; la posibilidad de clasificar a cierta legislacién como “urgente” para
forzar la votacién en el Congreso dentro de un plazo establecido; la iniciativa exclusiva en
determinadas dreas, como la ley de presupuesto; y la opcidon de ejercer poderes
extraordinarios en situaciones de emergencia. Asi, las reglas informales identificadas por el

autor le permiten al Senado salvar las distancias constitucionales frente al Ejecutivo.

IM

Agor (1971) explica que el Senado chileno recurre al “patrocinio” como un medio para vigilar a
la burocracia y ejercer su influencia sobre los recursos financieros. Asi, el autor hace referencia
al hecho de que, muchas veces, los senadores son buscados por amigos o por sus votantes
para promover nombramientos politicos u otros favores especiales.8 De otro lado, da cuenta
de que existe “evidencia abundante” de que el Congreso influye en la formulacion de los
proyectos del Ejecutivo, antes de que estos se presenten. ¢De qué forma? Los ministros de
gabinete presentan propuestas a los legisladores para que estos les digan como creen que el
Congreso reaccionara (sobre todo, la oposicién). Otra opcidn es que algin ministro interesado
en la aprobacién de una iniciativa invite a cenar a un lider partidario, generalmente senador,

para intercambiar ideas en una conversacién informal.

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

Las practicas identificadas por Agor (las recomendaciones informales a favor de terceros para
ser nombrados en puestos de poder y las reuniones informales) y aquella resefiada por
Valenzuela (la conformacion de redes de contactos dentro de la administracion publica para la
obtencién de informacién relevante) se mantienen vigentes en la actualidad como

7 Para su trabajo, Agor realizé entrevistas en el Senado chileno durante el periodo presidencial de Eduardo Frei
Montalva (1964-1970).

8 Otros trabajos confirman que la practica de los nombramientos por influencia del Congreso chileno era una
practica comun antes de la interrupcion de la democracia. Un estudio que se enfoca en una agencia gubernamental
coloca a los senadores y diputados como el segundo agente mas influyente en decisiones de reclutamiento de
personal, solamente por debajo del propio equipo directivo de la agencia (Pintor, 1972: 127). Del mismo modo, Gil
(1966: 109) da cuenta de la “influencia considerable” ejercida por los parlamentarios en los nombramientos para
agencias estatales en las décadas de los cuarenta y cincuenta.
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herramientas utilizadas por el Congreso chileno para ejercer su influencia sobre el cuerpo
administrativo y el proceso de toma de decisiones.

Efectivamente, de los 38 informantes claves entrevistados en Valparaiso, 30 respondieron que
la practica de las recomendaciones informales se trata de una practica muy frecuente o
frecuente. Un senador con mas de 20 afios de experiencia legislativa, que forma parte de la
actual coalicién de gobierno, sostuvo que son necesarias para asegurar la presencia en el
Ejecutivo de personas que crean en el proyecto politico:

Es parte de la politica, porque a mi me interesa un determinado proyecto social. Yo
apoyo a (la presidenta) Michelle Bachelet por su programa. Fui muy critico de su
gobierno anterior, porque tranzdé en aquellas cosas que hoy dia si estd representando.
Por lo tanto, a mi no me da lo mismo que el funcionario que llegue sea uno que va a
abdicar y renunciar a defender un programa. Obvio, es un tema politico. Si yo defiendo el
medio ambiente, évoy a poner a alguien complaciente con las empresas? A mi me
importa que esa persona cumpla su funcion. Tiene que haber una opinion politica, una
decision politica en funcion de poner a actores que representen la voluntad del gobierno,
que vayan en la direccion de lo que la gente mayoritariamente decidio (entrevista
realizada en octubre del 2014, Valparaiso).

La regla informal de las recomendaciones informales como via de influencia sobre la
burocracia mantiene su vigencia, a pesar de que se trata de una actividad prohibida
expresamente por la Constitucion, que en su articulo 60 establece que “cesarda en el cargo el
diputado o senador que durante su ejercicio” actie “como procurador o agente” en “la
provisiéon de empleos publicos”. Queda muy claro, esta limitaciéon constitucional es ignorada
por los parlamentarios chilenos.

Una segunda via de influencia informal son las reuniones informales que sostienen diputados y
senadores con miembros de la administracion como un medio para ejercer su control sobre el
proceso de elaboracién de las politicas pt]blicas.9 De los 38 informantes claves, 37
respondieron que esta clase de contactos suele ocurrir. Es mas, 23 de ellos respondieron que
son muy frecuentes o frecuentes. Como en el caso de las recomendaciones informales, esta
practica habia sido detectada en investigaciones anteriores. Reciente evidencia demuestra que
se trata de una regla informal que persiste en el tiempo y que forma parte habitual del proceso
de toma de decisiones en la democracia chilena. Un miembro de la actual coalicién
gobernante, que va en su segundo periodo como senador, sefalé que estas reuniones
informales son bastante utiles para “generar instancias de conversacidn previas” que pueden
ayudar a mejorar las politicas en debate, dotdndolas de un punto de vista distinto al que tiene
el Ejecutivo:

Las reuniones por fuera de las comisiones se dan en un plano de cierta informalidad.
Pero lo que importa es que haya un debate democrdtico, un proceso de conversacion,
un debate pre-legislativo. Lo formal es que el gobierno envie una iniciativa de ley al

9 Mientras que las reuniones formales son aquellas que se desarrollan en las comisiones del Congreso, previa
invitacidn, las informales son, por lo general, producto de encuentros casuales o coordinados (por fuera de las
comisiones), incluso llamadas telefénicas (Furlong, 1998: 42).
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Congreso, pero como no la ha discutido con nadie muchas veces hay situaciones que no
se consideran. Ese debate previo ayuda a que se pueda incorporar un sentir distinto al
del Ejecutivo, que puede ser muy legitimo, o sirve para presionar al Ejecutivo, para que
dialogue con sectores con los que no habia conversado. Es decir, se enriquece el
debate, porque las leyes ya no pueden ser elaboradas entre cuadro paredes. Esta
informalidad te permite, muchas veces, generar instancias de conversacion previa que
son muy enriquecedoras (entrevista realizada en octubre del 2014, Valparaiso).

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

(Las reuniones informales) son fundamentales, porque se analizan politicas publicas,
futuros proyectos de ley que se van a presentar. Si el Ejecutivo quiere presentar un
proyecto, se conversa previamente con el congresista miembro de la comision
respectiva, para que el proyecto venga con algun grado de consenso, de acuerdo entre
las partes (entrevista realizada en octubre del 2014, Valparaiso).

Las reuniones informales son una herramienta a la que apelan los senadores y los diputados
chilenos con la finalidad de influir sobre la administracién. Permiten, en palabras de un
diputado entrevistado, “allanar el camino” hacia la concreciéon de acuerdos sobre proyectos
especificos. Ademas, son utilizadas por los legisladores de la oposicion para hacer llegar sus
respectivas posiciones sobre temas que son de su interés. En resumen, son vias que permiten
una coordinacion estrecha y permanente entre el Ejecutivo y el Legislativo en el proceso de
elaboracion de las politicas publicas.

Un tercer mecanismo son las redes de contactos dentro de la administracion, para obtener
informacién relevante y promover temas del interés del legislador. Estas redes pueden ser
conformadas a partir de las dos reglas informales previamente analizadas: las
recomendaciones y las reuniones con los funcionarios publicos. La conformacidon de las redes
de contactos dentro de la administracidon publica permanece como una regla informal en el
Congreso chileno. Un diputado de la coalicion gobernante explicé que su amplia experiencia
politica le ha ayudado a establecer “decenas” de ese tipo de relaciones, las cuales son “muy
importantes” en el desarrollo de su trabajo congresal:

Si se forma una red (de contactos). A ver, yo milito desde los quince afios y a los de mi
generacion, que estdn en los cuarentas, y que ahora estdn en el gobierno, los conozco
desde hace veinte afios. Mi asesor legislativo estrella durante el gobierno anterior,
cuando éramos oposicion, hoy es superintendente de salud (...) A la ministra la elige la
presidenta, pero si pudimos orientar para que los demds cargos fueran los que son. (Las
redes) no solamente (se conforman) a través de las recomendaciones. Es también a
través de la gente que uno va conociendo. ¢ Cudntos de estos contactos tengo?
Decenas. Y son muy importantes, para muchos temas. Como te digo, los conozco de
antes (entrevista realizada en octubre del 2014, Valparaiso).
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Los entrevistados coincidieron en que estas redes en la administraciéon son funcionales para el
trabajo legislativo porque proporcionan informacién para influir en el proceso de diseno de las
politicas publicas y para el posterior control sobre su implementacidon. Un congresista del
bloque de gobierno lo explicé del siguiente modo:

Si, existen (las redes de contactos). Por supuesto que son Utiles para trabajar en
politicas publicas. La informacidn es vital, y mantener una red de contactos,
independientemente de si uno fue el que influyd en los nombramientos o no, es
importante para conseguir informacion valiosa. Es muy valiosa la relacion entre
legislador y administracion en temas de disefio y evolucion de la politica publica
(entrevista realizada en octubre del 2014, Valparaiso).

3. Peru: control parlamentario y politicas publicas

Las diversas mediciones que se han hecho a partir de la vigente Constitucion de 1993
concuerdan en que el presidente del Perd posee un poder importante en su relacién con el
Congreso gracias a sus prerrogativas constitucionales, entre ellas el derecho de legislar por
decreto y la potestad de introducir legislacion exclusiva en materias especificas. En virtud del
articulo 118 de la Constitucion, el presidente peruano esta habilitado para dictar decretos con
fuerza de ley en materias econdmica y financiera, cuando lo requiera el interés general y con
cargo de dar cuenta al Congreso. Por el articulo 74, el presidente puede regular aranceles y
tasas a través de decretos supremos. En cambio, considera que el poder de veto del presidente
peruano es débil porque reconsiderar en el Congreso una ley observada por el Ejecutivo
requiere solamente del voto favorable de la mayoria de sus miembros legales. Cualquier
requerimiento mas alto, por ejemplo los dos tercios de la cdmara, supondria un veto mas
fuerte (Shugart y Mainwaring, 1997; Shugart y Haggard, 2001; Tsebelis y Aleman, 2005; Payne,
2006). En resumen, segin Nolte (2003: 49), el orden jerarquico que diversos autores han
establecido presenta coincidencias de forma que, a partir del analisis de las competencias
presidenciales, la Constitucién peruana le otorga al Ejecutivo una posicién “muy fuerte” frente
al Parlamento.

Si las facultades constitucionales presidenciales son amplias, se deduce que las politicas
publicas aprobadas serdan mas cercanas a las preferencias del Ejecutivo (Scartascini, 2011: 37).
Es esperable que un presidente formalmente poderoso como el peruano refleje ese poder en
su desempeiio politico. La tabla siguiente demuestra que el Ejecutivo tiene una mayor
participacion en labores legislativas que el propio Parlamento gracias a la utilizacion de
decretos legislativos y de urgencia.10 Es cierto que la contabilidad de leyes no permite conocer
los procesos de negociacion previos a la aprobacién de proyectos, ni revela su real
importancia (muchas iniciativas pueden abordar temas triviales); a pesar de ello, es una
medida util para saber de qué manera se inclina la balanza institucional (Levitt, 2012: 168).

10 Los decretos legislativos se emiten con previa delegacién de facultades del Congreso en materias especificas y
por un tiempo determinado, mientras que los decretos de urgencia se emiten sin necesidad de delegacion o
autorizacion.
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Tabla 3. Decretos presidenciales y leyes (1980 - 2011)

Fernando Belalnde 348 667 724 1739

(1980-85)

Alan Garcia 263 1033 665 1961

(1985-1990)

Alberto Fujimori 449 1813 1067 3329

(1990-2000)

Valentin Paniagua 10 122 117 249

(2000-2001)

Alejandro Toledo 42 205 1113 1360

(2001-2006)

Alan Garcia 142 383 732 1257

(2006-2011)

Total 1254 4223 4418 9895

Porcentajes 13% 42% 45% 100%
Fuente: Mordn y Sanborn (2006), Levitt (2012) y Oficina de Gestion de la Informacion y Estadistica (Congreso del

Peru)

Dado que los criterios de contabilidad entre un autor y otro pueden variar, es conveniente
tomar con cierta cautela las cifras. Lo que si queda en evidencia es la preeminencia del Poder
Ejecutivo peruano en materia legislativa. Entre los afios 1980 y 2011, el 55% de la legislacion
producida nacié gracias a la emision de decretos, la gran mayoria de ellos de urgencia, esto es
sin que haya sido necesario que el gobierno le solicite una autorizacidn previa al Parlamento.

En paralelo a un Ejecutivo constitucionalmente poderoso, al Congreso de Peru se le considera
uno de los mas débiles de América Latina en lo que respecta a criterios técnicos y
profesionales (Saiegh, 2010),11 por lo que se estima que su trabajo de control politico es
limitado (Mordn y Sanborn, 2006: 47). Sin embargo, estas evaluaciones no toman en cuenta las
reglas informales que el Parlamento peruano ejerce sobre la administracién y que le permiten

tener un papel mas relevante en materia de politicas publicas (Patriau, 2014).

3.1 Reglas informales

El Congreso peruano emplea también las reglas de influencia informal sobre la burocracia
detectadas en Chile: las recomendaciones informales a favor de terceros para ocupar puestos
vacantes en la administracion publica, las reuniones informales y la conformacion de redes de
contactos.

Las recomendaciones informales son una costumbre extendida entre los legisladores, segin se
comprueba a partir de las entrevistas realizadas. De los 31 informantes claves, 22
respondieron que las recomendaciones informales son muy frecuentes o frecuentes, mientras
gue 8 dijeron que se producen de manera ocasional.

11 La capacidad del Parlamento peruano es considerada “baja”, provocando que su participacion en el proceso de
las politicas publicas sea mucho mas reactiva que constructiva, vetando iniciativas del gobierno y sin involucrarse en
los aspectos técnicos de las politicas ni en la supervision sobre su ejecucion (BID, 2006).
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Las recomendaciones informales tienen una mayor posibilidad de hacerse efectivas cuando
son realizadas por congresistas del partido de gobierno. Si bien varios entrevistados han hecho
notar que detras de las recomendaciones informales existe una motivacién clientelar, otros
consideran que es una manera de promover el ingreso de personas capacitadas en la
burocracia. Un congresista argumenté que es preferible recomendar personas prestigiosas a
arriesgarse a que los cargos publicos sean ocupados por funcionarios inexpertos, o
deficientemente preparados:

Cuando fui presidente regional yo contraté un 70% y 80% de gente capaz y un 30% de
mi organizacion para que aprenda. Ahora como congresista, para el Congreso he
recomendado a 4 o 5 personas, un especialista en cooperacion internacional, para el
Banco Central de Reserva. Porque ademds no hacerlo seria un pecado, es mejor que me
pongan a alguien que sepa, en vez de un analfabeto (entrevista realizada en noviembre
del 2011, Lima).

Las reuniones informales son un instrumento de control y colaboracion entre el Ejecutivo vy el
Legislativo peruanos. De los 31 informantes, 19 respondieron que celebran, muy frecuente y
frecuentemente, esta clase de encuentros, mientras que otros 9 dijeron que los realizan de
manera mas ocasional. Estas reuniones las utilizan los legisladores para solicitar informacién o
una opinidn entendida sobre algun tema en particular. Otras veces son buscadas por el
Ejecutivo. Un congresista especializado en temas econdmicos y tributarios explicé en qué
consisten esas coordinaciones:

Tengo muchas reuniones con quienes tienen incidencia en los temas que yo veo: el
ministro de Economia, el presidente del Banco Central de Reserva. Me permite incidir
en politicas publicas en la medida que te escuche el otro lado {(...) Las reuniones
también le sirven al gobierno porque los congresistas nos convertimos en una suerte de
facilitadores. Siendo de oposicion, cuando presidia la comision de Economia, el ministro
de Economia y Finanzas se respaldaba mds en nosotros que en la propia bancada del
gobierno (entrevista realizada en noviembre del 2011, Lima).

Las reuniones informales son una herramienta para los congresistas quienes buscan generar
presidn y conseguir que ciertos proyectos obtengan una opinién favorable. Por ejemplo, son
procedimientos habituales de negociacion entre el Ejecutivo y el Congreso en el debate de la
Ley de Presupuesto, donde se negocian los cambios propuestos por la Comisién de
Presupuesto a la iniciativa original del gobierno. La Direccion Nacional de Presupuesto, del
Ministerio de Economia y Finanzas, acuerda con miembros de la comisién y congresistas con
influencia politica asignaciones para iniciativas de impacto local a fin de asegurar un respaldo
mayoritario al momento de la votacién en el Pleno (Carranza et al., 2007: 51). Estas reuniones
de negociacion fueron confirmadas por un parlamentario:

El presupuesto lo presenta el Ejecutivo, se lleva a la Comision y ahi empieza el gran
debate, y de ahi comienzan las reuniones formales e informales de cada congresista con
los de (el ministerio de) Economia, para decirles: ‘Oye a mi me interesa esta obra’
(entrevista realizada en noviembre del 2011, Lima).
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Asimismo, un sistema que ha cobrado importancia es el de los coordinadores parlamentarios.
La Oficina de Coordinaciéon Parlamentaria adscrita a la Presidencia del Consejo de Ministros
tiene entre otras funciones el encargo de efectuar el seguimiento de los proyectos del
gobierno enviados al Congreso. Los coordinadores parlamentarios funcionan de enlace entre
los legisladores y las instituciones publicas haciendo saber la posicién del Ejecutivo con
relacidn a temas puntuales.

Y en tercer lugar, los legisladores construyen redes de contactos en la burocracia a partir de las
recomendaciones informales y de las reuniones que mantienen con miembros de Ia
administracion. Un congresista dijo que la presencia en el aparato publico de funcionarios que
él ha logrado conocer a lo largo de su trabajo politico le permite mantenerse informado y
ejercer un nivel de influencia en la ejecucidon de programas en su regién, lo cual le ayuda a
mejorar su propia imagen:

A lo de tu pregunta, en tener una buena relacion con los funcionarios que dirigen
instituciones, eso no solamente te permite estar informado sino que, ademds, te
permite tener un nivel de influencia en determinadas cosas, en la ejecucion de
determinados programas (...) y eso te da una mejor relacion con la gente (entrevista
realizada en diciembre del 2010, Lima).

De manera similar, otro congresista destacd la importancia de establecer una relacién cercana
con funcionarios con poder de decision:

Es importante que el legislador tenga alguna red de contactos a nivel de la burocracia,
especificamente que sea técnica y con capacidad de decision. Esa red de contactos la
tejes con los funcionarios, ya sea de carrera o de confianza del gobierno de turno
(entrevista realizada en noviembre del 2011, Lima).

Las reuniones permanentes con miembros de la burocracia son decisivas en la construccion de
estas redes de contactos, a través de las cuales los legisladores obtienen informacion
especializada y pueden impulsar proyectos o politicas. Una red de contactos puede ayudar a
que exista, por lo tanto, una mejor coordinacidn entre el Ejecutivo y el Legislativo. Un
congresista lo argumenté del siguiente modo:

(Con las redes de contactos) consigo informacion muy importante. Yo creo que el
Ejecutivo y el Legislativo deben actuar de forma muy sincronizada y la informacion que
dan los funcionarios publicos es bdsica para eso. El Estado tiene que trabajar
orgdnicamente y mientras mds informacion tengan el Ejecutivo y el Legislativo,
muchas mds posibilidades existen para hacer un trabajo eficiente (entrevista realizada
en noviembre del 2011, Lima).

Conclusiones

El control parlamentario es un elemento clave en la arquitectura democratica. Es la actividad
que los Congresos realizan para vigilar al Ejecutivo y a la burocracia e influir en las decisiones
publicas. El ejemplo de Estados Unidos, que ha sido revisado, evidencia que el modelo
constitucional de separacion de poderes no supone que los Parlamentos deban inhibirse de
intervenir activamente en el proceso de las politicas.
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La literatura sobre los casos chileno y peruano suele privilegiar un enfoque segun el cual la
tarea en materia de politicas publicas es ampliamente dominada por el Poder Ejecutivo. En
cambio, el presente articulo ha discutido que, a través de mecanismos informales, las
legislaturas en ambos paises influyen en el proceso de las politicas.

Son tres las vias informales que los Congresos, tanto en Chile como en Perud, emplean de forma
regular: las recomendaciones de legisladores a favor de terceros para que ocupen puestos
publicos, las reuniones informales con personal de la administracidon y la conformacién de
redes de contactos dentro de la burocracia.

En Chile, las recomendaciones informales son una practica castigada, incluso, con la pérdida
permanente del escafio, de acuerdo con lo establecido en el articulo 60 de la Constitucion.
Aunque en el Perd no existe una sanciéon asi de explicita, las recomendaciones informales se
consideran una falta ética. Pese a ello, las entrevistas realizadas en ambos paises demuestran
que cualquier reserva que pudiese existir es obviada. Las entrevistas arrojan que las
recomendaciones suelen provenir de congresistas que forman parte del partido o de la
coalicidn en el poder. Es importante hacer notar que algunos entrevistados sefialan que esta
herramienta informal representa una opcién para promover el ingreso a la administracion
publica de personas capacitadas o, en todo caso, alineadas con el programa de gobierno.

Las reuniones informales (que se celebran por fuera de las comisiones del Congreso) permiten
la coordinacion entre miembros de la burocracia publica y los parlamentarios, quienes de esa
forma promueven aquellos temas que son de su interés. A lo largo de su labor como
legisladores, estos logran conformar redes de contactos dentro de la administracion, muy
utiles para acceder a informacion relevante (por ejemplo, para la elaboracién de proyectos de
ley) y alcanzar acuerdos con el Ejecutivo.

Mucha de la literatura que se ha ocupado de investigar a la politica informal suele enfocarse
en sus efectos mas negativos; tales trabajos han resaltado de qué manera extendidas practicas
informales como la corrupcidn o el clientelismo debilitan al sistema democratico, al Estado y a
las instituciones en su conjunto (Helmke y Levitsky, 2006: 8). No obstante, otra contribucién
importante del presente trabajo es que permite reflexionar sobre el papel positivo que pueden
desempeniar las reglas informales en los sistemas politicos.

Las reglas informales surgen alli donde los actores no se encuentran satisfechos con los
resultados que se obtienen a partir de una estricta adherencia a las reglas formales. En
contextos constitucionales como los de Chile y Peru, en donde el Poder Ejecutivo dispone de
una serie de prerrogativas que lo ubican en una evidente posicidon de fuerza y ventaja, se ha
comprobado que los Parlamentos utilizan vias informales de influencia sobre la administracion
para ejercer un mayor control.

No deja de ser verdad que la documentada prdactica de recomendar a terceros para ocupar
puestos publicos puede ser considerada una falta ética (y en el caso de Chile, hasta una
infraccion constitucional). Sin embargo, tal como se desprende de las entrevistas realizadas a
los informantes claves, las reuniones informales y la conformacién de redes de contactos
dentro de la burocracia, lejos de ir en contra las leyes o de la Constitucién, ofrecen a los
legisladores la opcidn de acceder a informacidn importante para su trabajo e incentivan una
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colaboracién mas estrecha con el Ejecutivo. Estas prdcticas informales expuestas ayudan a
reforzar el rol que los Parlamentos desarrollan en la toma de decisiones sobre politicas
publicas. En buena cuenta, promueven una mayor simetria entre las relaciones de los poderes
del Estado.

Esta investigaciéon demuestra, finalmente, que la fortaleza constitucional-formal presidencial
no es un predictor lo suficientemente capaz de capturar la complejidad de la actuacion de los
Congresos en el proceso de las politicas publicas. La literatura académica sugiere que mientras
mas fuertes y diversas sean las facultades constitucionales presidenciales, el Parlamento
tendera a ejercer un control menos activo y efectivo sobre las decisiones que adopten el
gobierno y la burocracia. Es decir, si las prerrogativas legislativas presidenciales son amplias, se
presume que las politicas serdn mucho mas cercanas a las particulares preferencias del
Ejecutivo.

Los casos de Chile y Peru, paises de Legislativos con capacidades disimiles pero que conviven e
interactian con presidentes bastante mds poderosos, resultan aleccionadores. Las distintas
evaluaciones que han medido y comparado las atribuciones de los Ejecutivos de América
Latina en su relacidn con los Parlamentos presentan un serio déficit: no toman en cuenta las
posibles divergencias existentes entre los poderes formalmente establecidos por escrito y la
fortaleza real. En aspectos cruciales de la vida politica, las normas que figuran en el papel

pueden ser muchas veces superadas, por cierto. @
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