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CAPITULO 1
I. AMERICA LATINA Y LOS DESAFIiOS ACTUALES DEL DESARROLLQ

Ni la reforma del Estado ni la de sus administraciones plblicas se justifican por si mismas, sino
porque sean necesarias para garantizar el desarrollo de los pueblos latinoamericanos. Esta obviedad trae
un corolario poco practicado: la obligacidén de fundamentar cada reforma que se proponga o cmprenda
¢n términos de su impacto razonable cn el desarrollo. Cosa dificil de hacer sin una tecoria del desarro-
lo.

El desarrollo es un imperativo irrenunciable para todos los pueblos latinoamericanos. No solo por
las cvidentes falencias econdmicas, sociales y politicas observables (que, por minima decencia, deberian
comprometernos a todos en su superacion), sino porque, como han razonado Bresser y Nakano (1996).
en paises de débil institucionalidad {producida por la ausencia o insuficiencia del “contrato social”) un
pacto politico onentado al desarrollo es el mejor sustituto para procurar la gobernabilidad.

Pero aqui no deberian valer equivocos: querer desarrollarse es querer cerrar la brecha del desarrolio.
es decir, querer situarnos —en un tiempo histoérico razonable— al nivel de los paises desarrollados, ni mas
ni menos. El inmenso potencial de la region contrasta con la confianza insuficiente de sus ciudadanos y
dirigentes en la accion colectiva' y con ¢l conformismo resignado que de ello sc desprende.

Las grandes utopias, genuinamente latinoamericanas, del pasado recientc no han resultado. Hoy ob-
servamos muchas veces falsas huidas hacia adelante que tratan de negar el pasado y hasta de adoptar
identidadcs ajenas. Este proceder es tan arriesgado como ridiculo. No hay desarrollo fucra de la propia
identidad. Afortunadamente ya hemos comenzado también a mirar hacia atras sin ira, a aceptarnos v a

1 [xates y consideraciones interesantes sohre este tema pueden encontrarse en ¢l trabajo de Line, Lipset y Poal (1997) realizado a partiv de un
“survey” de 1 atineBarametro.
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querer superarnos, personal y colectivamente, en eso consiste precisamente ¢l desarrollo. En nuestro
tiempo ya no caben los dogmatismos ni los determinismos histéricos. Pero como el futuro esta abierto,
neccsitamos utopias que orienten su construccion, es decir, el gjercicio de nuestra responsabilidad moral®.

Una utopia latinoamericana para nuestro tiempo, capaz de convocar y movilizar el consenso de (y

delimitar el terreno de la confrontacién entre) un amplio espectro de fuerzas de centro-izquierda y de
centro-derecha renovados, incluiria seguramente las grandes transformaciones siguientes:

Al
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Superar definitivamente el populismo politico mediante la consolidacién y avance de la democracia
y el estado de derecho?. Esta sencilla afirmacion implica toda una larga agenda de reformas politicas.
gue habra que adaptar obviamente a las condiciones particulares de cada pais. Entre cllas: mejorar
los sistemas electorales y de partidos politicos; incrementar la informacion y la transparencia y
facilitar la emergencia y la participacién politica como actores de todos los grupos de interés e
ideologicos, con especial consideracion de las comunidades indigenas y las mujeres: continuar y
racionalizar el proceso de descentralizacion politico-administrativa; erradicar el clientelismo y la
patrimonializacién politica de los aparatos administrativos; garantizar la efectiva divisién de
poderes y la sumision de todos ellos y de los ciudadanos al imperio de la ley; en particular, erradicar
la arbitrariedad, reducir la discrecionalidad y someter a responsabilidad judicial el ejercicio de los
poderes publicos.

Superar el sistema econdmico mercantilista latinoamericano tradicional mediante su transformacién
en auténticas economias de mercado abiertas y competitivas, inicas hoy capaces de garantizar cl
crecimiento econdmico, condicion insuficiente pero necesaria del desarrollo®. Esto implicauna larga

Larcferenciaa lanceesidad de la utopia como horizonte oricntade y movilizador de fa cnergia colectiva no tiene nada de acientifico. Responde.
al contrario, a la experiencia histarica. No se corresponde, desde lucgo, con los supucstos del comportamiento humane implicitos en {a tcoria
cconémica neocldsica. Este autor se conficsa incapaz de entrada de analizar ¢l cambio institucional en términos exclusivamente de actores que
tratan de maximizar su funcion de utilidad. A nucstre modo de ver, limitar la motivacién de los grandes liderazgos transformacionales a la
realizacion de meras ambiciones personales de gloria o de poder equivale a no reconocer la complejidad humana y ticnde a encanallar v
dcgradar la vecacion por las funciones pablicas. A lo largo de nuestro texto ¢l fector encontrard un saber inequivocamente popperiane: una
vez hemos aceptade que no hay determinismo historico, ni para lo malo ni para lo bueno, y que ¢l desarrallo de América Latina depende
principalmente de los latinbamericanos, cuesta creer quc podamos cerrar la brecha del desarrollo bajo la conduccidn de simples maximizadores
de su funcion de utilidad. La eritica de 10s supuestos compartamentales de la tcoria ccondmica neocldsica s¢ ha hecha desde muchos puntos
d¢ vista: desde ¢l ncoinstitucionalismo ccondmice de sus limites han side puestos de relieve por Eggertson (1996 6-24); desde <l
necoinstitucionalismo pelitologico por March y Olsen (1995: 35.39 y 72.78), y desde ¢] Derecho Publice por Sunstein (1997 13-69).

Convience cstablecer en este punto algunas clarificaciones conceptuales. Aunquc para ¢ste autor la verdadera democracia cs incongebible sim
¢l Estado de derecho. ¢s lo cierto que hoy pasan como democriticos algunos Estados en los que simplemente algunos partides politicos sc
turnan electoraimente en et ¢jercicio de un poder politico nada o muy imperfectamente sometide al derecho. En todos cstos casos, sélo puede
hablarse de democracia con 1a boca pequena. Por otra parte, s¢ han dado regimenes autocraticos quc si han reconocido segundad juridica para
los dercchos de propicdad y para la actividad eccondmica general, 2 pesar de su desconocimicnto y opresién de otros derechos vy libertades
civicos. En este segundo caso, resulta mejor hablar de simple legalidad administrativa, concepto €ste que tampoco deberia confundirse con
¢l de cstade de derecho.

Lz distincian entre capitalismo mercantilista y cconomia de mercado. obviamente también capitalista pero no mercantilista, todavia no ¢s cvi-
dente para amplios sectores latinoamgricanos. Acestumbrados a razonar en términos de proycctos de sociedad alternativos al capitalismo. las
distintas formas historicas de éste no sc han preocupado cn execso. De este modo no s¢ ha padide compreader debidamente ni ¢l diferente fondo
institucional. ni los difcrentes roles del Estado, ni las difcrentes capacidades cxigidas por ambas formas de capitalismo. En particular, las cco-
nemias d¢ mercade son incompatibles con ¢l populismo politico ¥ ¢l manejo arbitrarie (no necesariamente injusto ni equivocado) del poder.
En realidad, para quc la utopia dec aquel filésofo moral cscocés llamado Adam Smith tomara cuerpo hizo falta nada menos que la produccién
de las revolucioncs llamadas liberales o burguesas, mediante las cuales comenza la constitucionalizacion al unisono de las libertades poeliticas
y econdmicas. Hasta la revelucion liberal. ¢l mercado y la condicion de ciudadano quedaron encerrados intramuros de las ciudades o burgos.
La revolucién burgucsa extendid la ciudadania y las libertades ccondmicas a tedo el territorio del Estado. Este significd una profunda trans-
formacion institucional. Los mercados no son vacios institucionales: no basta con que se retire ¢l Estado para que surjan lo mercados: esie tipo
de retiradas no produce mercados sino mafias. Sorprende obscrvar hasta qué punte en América Latina no sc acaba de percibir suficientemente
que gran parte de las transformaciones ¢n curso son aproximaciongs vacilanics a una revolucion liberal histéricamente pendicnte.
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lista de transformaciones institucionales, que van mas alla del ajuste estructural, la estabilidad
macrocconomica, la apertura comercial y la prctica de algunas privatizacioncs y desregulacioncs.
En particular. ¢s necesatio proceder a asignaciones mas eficientes y a definiciones y garantias mas
scguras de los derechos de propiedad®. Lo que implica a su vez dos politicas aparentemente contra-
dictorias: por un lado, desregular y, por otro, crear cuando proceda marcos regulatorios mas cficien-
tes. Pero para que los compromisos regulatorios sean creibles es necesario eliminar el riesgo de alte-
racidn arbitraria de los marcos regulatorios a través de un régimen de legalidad administrativa y de
responsabilidad administrado por jueces y tribunales creibles...®

Salvaguardar la cohesion y avanzar en la equidad social mediante politicas y programas de lucha
contra la marginacion y la pobreza, de garantia de servicios sociales basicos como el establecimiento
de agua, la salud, la educacion y la prevision social. Para todo ello hay que ir replanteando la vieja
institucionalidad de las burocracias centralizadas, que han sido incapaces de garantizar la universa-
lidad de los servicios; y hay que hacerlo mediante la transferencia de recursos y responsabilidadces
alas administracioncs descentralizadas, al sector privado y a las organizaciones de la sociedad civil,
segin los casos. La capacidad para disefiar los marcos regulatorios para construir y gerenciar redes
interorganizacionales serd quizas la competencia mas relevante de los gerentes sociales exito-
s0s .

Las tres grandes transformaciones planteadas forman sistema. Exigen una vision integral, expresiva
de la intcrdependencia entre todas ellas. Dicha integralidad puede quedar plasmada en ¢l cjemplo
siguiente: sin transparencia y responsabilidad en ¢l financiamiento y sin democracia intcrna en los
partidos politicos sera practicamente imposible evitar la clientelizacion del empleo publico y la
propension politico-empresarial a burlar las reglas de la competencia de mercado; sin servicio civil
meritocratico e imparcial sera imposible garantizar a los empresarios la sostenibilidad por el poder
¢jecutivo de los compromisos legislativos®; sin transparencia, participacién y responsabilidad
suficientes sera muy dificil cvitar que los programas sociales sigan beneficiando a los que ya ticnen

Es nceesario advertir gue ¢l concepto de derechos de propiedad que mancya el analisis cconomuce de las instituciones ne se corresponde con
¢l concepto juridico. Para ¢l ncoinstitucionalismo ccondmico los “derechos de propicdad” incluyen todo derecho de un actor a la utilizacion.
bajo cualguier forma, de un activo valiose {Alchian: 1965). El desafio que los derechos de propiedad plantcan para la cficiencia ceonomica
no ¢s 86lo ¢t de su definicion y garantia, sino, previamente, ¢t de su asignacion cficiente -unida obviamente a su definicidn y garantia-. Fste
Gltimo punte constituye Ja base principal del analisis cconémico del dercche, iniciado por Posner (1992) y, por clle mismo, constituye ¢l punto
focal de la teoria de la regulacion. Las instituciones son, ca primer lugar, sistemas de asignacion de derechos de propicdad. A diversus
alternativas asignativas corresponden diversos niveles de desempeiio econdmico. De ahi procede s importancia ccondmica del cambio
institucional, que consiste no sdlo en definir y garantizar mejor tes derechos de propiedad, sino, sobre todo, en reasignarlos mas eficientemente
Estas consideraciones parccen haberse olvidado en cl traiamicnto dade a este tema por ¢} Banco Mondial (1997),

S1las politicas de reforma del estado se centran exclusiva o fundamentalmente en mejorar la definicion y garantia de los derechos de propicdad.
s considerar la eficiencia de suasignacion. podria resultar ¢l sarcasmo de hacer mas seguro lo ineficiente. e hecho Amériea Latina ya ¢onoce
algunas cxperiencias de lo que podria liamarse “scguridad juridica mercantilista”, s decir, proteceion juridica cfectiva de un sistema de
derechos de propicdad que nicga la libertad cconémica real y que no puede por ello calificarse de estado de derccho.

Sobre este tema ha insistido con empefio y ¢xito Moisés Naim (1994), cuya influencia sobre ¢l Tnforme de 1997 del Banco Mundial sobre L
Reforma del estado ha sido evidente. Sobre la necesidad de fundar las politicas de desarrollo en el fortalectmiento de las instituciones pubticas
pucde verse también nuestro trabajo (Prats: 1997a) sobre los “Fundamentos Conceptuales de la Reforma del estado”.

Un espléndido desarrollo de estos plantcamicntos puede encontrarse en ef Gltimo trabajo de Bernarde Kliksberg que concecmos (19973, Sobre
lu fecundidad de 1o aplicacion del andlisis institucional a las politicas de reduccion de la pobreza pucde encontrarse en Besley (1997) y en
Aryectey (1997).

El preblema del mantenimiento de los compromisos regulatorios constituye uno de los temas mas relevantes para la compresion de s
institucionalidad de las administraciones publicas modernas. Su solucion canstituye también uno de los requerimientos del desarrotlo
ceondmico hoy. Sobre ¢l tema puede verse ¢l profundo cstudio del actual Ministro de Tlacienda de Nueva Zelanda, Murray J. Horn (1995) v
con referencia direeta a América Latina ¢l excelente trabajo de Adam Przeworski (19963,
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voz en el proceso politico y perpetuando con ello la dualizacién social; sin estabilidad macroecono-
mica, sin un sistema financiero fiable y sin la minima seguridad para los derechos de propicdad, sc
desincentiva la capacidad de emprender o se la entierra en el sector informal. De este modo se impide
no s6lo el nacimiento de unas clases medias productivas y dindmicas sino también la expansion del
empleo y de la base fiscal que podria permitir mejorar la recaudacion con fines sociales.

La matriz integradora de las transformaciones requeridas por los retos del desarrollo de nuestro
tiempo es la reforma del Estado. Michel Camdessus ha sefialado que la reforma del Estado marcara
la diferencia entre el simple crecimiento y el verdadero desarrollo®. Para comprender la profundidad
de esta afirmaciéon necesitamos partir de un concepto de Estado que supere su simple dimension
organizativa: necesitamos ver al Estado como la matriz institucional necesariamente integradora de
las dimensiones politica, econémica y social del desarrollo. Como sefalan otros, necesitamos ver al
Estado como el recurso fundamental de la gobernabilidad de las sociedades.

LA REFORMA DEL ESTADO: UN NUEVO ESTADO PARA UN NUEVO MODELOQ DE

'DESARROLLO

El Estado latinoamericano actual todavia es en buena parte el reflejo de un modelo de desarrollo

historicamente periclitado, que se resiste al cambio. América Latina no se adapté a tiempo a las grandes
transformaciones que experimentd el mundo a partir de mediados de los 70. El modelo de desarrollo I1a-
mado de “sustitucion de importaciones”, que tantos éxitos de crecimiento habia producido, entrd en
crisis, a finales de los 60. Sus éxitos cuantitativos y el tipo de debate ideologico entonces prevaleciente
consiguieron ocultar la integracién sistémica que dicho modelo habia producido entre el populismo
politico, el mercantilismo econémico y la dualizacion social. Fue esta matriz socio-politica (es decir, la
estructura mental. de intereses y de poder correspondiente) lo que impidié comprender y adaptarse a los
grandes cambios iniciados a mediados de los 70!'°. El Estado Latinoamericano desarrollista, pero
populista. mercantilista y dualizador, fue a la vez la expresion y el agente conservador de dicha matriz.
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La distincién entre crecimiento y desarrollo ha sido objeto de una vasta literatura que no procede referenciar agui. Baste con seiialar que las
lanzas dc ironia con que ¢l Bance Mundial y ¢l Fondo Monetario Internacional solian obscquiar a los autores ¢ instituciones que plantcaban
y mancjaban conceptos del desarrolle distintes del crecimicnto s¢ ¢stan tornando caiias, En primer lugar, un interesante debate sobre el propio
paradigma del desarrollo econdomico ha abligado tanto al Banco como al Fondo a replantear ¢l paradigma prevaleciente en ellos durante los
80, De particular interés me ha parccido ¢l debate promovido por los japoneses en ¢l seho de estos organismos (Ohno: 1997), asi como la
influencia que han acabado ¢jerciendo los neoinstitucionalistas (cn ¢special North: 1989} y la escuela del nuevo Estado para cf desarrollo
{“devclopmental state”} (referenciada sintéticamente en Rapley: 1996, 119-129), sin los cuales no puede cntenderse cl viraje intclectual de
los noventa plasmado en el Informe del Banco Mundial de 1997, La historia no termina aqui, sin embargo. Las lanzas ironicas y displicentes
se ccbaron principalmente en los intentes de claborar un concepto del desarrello mas integral capaz de incluir también los aspectos politicos,
sociales medio ambicntales. Pero Amaryta Sen (1996) resulta cada vez menos marginal y los indicadores de desarrollo humano del! PNUD
merecen cada vez mds atencion y respeto critico, El bloque analitico de la teoria ncoclasica sigue justamente orgullose de su rigor, pero cs
cada vez mas consciente de los [imites de su relevancia. Las criticas amigables legan de todas partes: desde Francia una potenic corricnte de
pensamiento y cxperimentacion social plantea un nucvo modclo de desarrollo (vid, Foucauld y Piveteau: 1995); en Estados Unidos Sunstein
(1997:108-127) critica cl concepto y la medicidn del bienestar implicitos y derivados de la teoria neoclasica v los enfrenta eriticamente con
otras aproximacioncs alternativas. Finalmente fos muros de Jerico del Banco Mundial no han sido insensibics a ¢ste clamor: la incarporacién
par ¢l Banco det andlisis institucional 1enfa que acarrear ¢l reconocimicnto de ta institucionalidad informal o capital social. Ella ha producido
un primer intento de recanceptualizacion de la “riqueza de las naciones” mediantc la inclusion de la calidad medio ambiental y ¢l capital social
medidos a través de una primera ¢ interesante propucsta de indicadores {vid. Banco Mundial: 1997b).

Una excelente sintesis de la génesis del modelo de sustitucién de importactoncs, de sus crisis, del retraso cn su replantcamicnto y adaptaciéon
y de Jas lincas macstras del nucva consenso sobre el desarrollo, es la cxpuesta por Iglesias (1992). La exposicion de los intentos de adaptacién
0 ajuste heterodoxo ensayados en América Latina, corrcspondientes con el no reconocimiente del agotamiento del modcelo de desarrollo, y
generadores al fin de nuevos procesos hipeninflacionarios, puede cncontrarse en Edwards (1995). Desde el punto de vista de la modernizacion
productiva, las implicancias del modelo de sustitucion de importacioncs cstan magnificamente analizadas en el trabajo de Carlota Pérez (1992).
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La crisis del vicjo modelo de desarrollo trato de ocultarse con huidas hacia adelante de todo tipo. Sin
embargo, la crisis dc la deuda primero, el fracaso de los intentos de ajustc heterodoxo después, y
finalmente la hiperinflacion, enfrentaron a las jovenes democracias latinoamericanas con la realidad:
habia que proceder a un cambio en ¢l modelo de desarrollo. Dicho cambie necesariamente alteraria la
matriz socio-econdmico-politica de las sociedades. Fue asi como la gobernabilidad democratica emergio
como tema poderoso de la agenda latinoamericana de los 90''. La metafora de la gobernabilidad quicre
denotar que en la América Latina de los 90 el desafio democratico trasciende la mera conquista de la
libertad politica, pucs exige, ademas, la construccion de una legitimidad y de unas capacidades de go-
bicrno suficientes para cambiar el modelo de desarrollo. Lo cspecifico de las democracias latinoameri-
canas actuales consiste pues, cn que no expresan meros cambios de régimen politico dentro de un mismo
modelo de desarrollo, sino cambios de régimen politico para impulsar el cambio del modelo de desarrollo.
es decir, la construccion sistémica de la democracia, el mercado y laequidad. De ahi procede su dificultad
y su grandeza. A ello se refiere el uso consciente del concepto “gobernabilidad democratica” %,

Para la comunidad del desarrollo, los afios 80 fueron también de vacilacién y busqueda de nuevos
paradigmas. A finales de los 70, las estrategias de desarrollo estadocéntricas (tanto las fundadas en el
estructuralismo de Prebisch-Singer como en la teoria de la modernizacion de Rostow, cn la teoria de la
dependencia o, simplemente, en el marxismo) habia perdido gran parte de su anterior crédito intelectual
y politico. Todavia se mantendrian unos afios en base a las poderosas coaliciones de intereses creados,
aunque intelectualmente cstaban derrotadas, especialmente tras su demostrada incapacidad para entender
y adaptarse a las crisis y los cambios iniciados en los 70. Era la oportunidad para la derccha liberal
neoclasica, mas cominmente reconocida como neoliberalismo'?.

11 La gobernabilidad parcce estarse convirtiendo en uno de los temas de nuestro ticmpo. En 1975, Crozicr, Huntington y Watanuki presentaron
4 la Comision Trilateral un informe sobre la “gobernabilidad de las democracias”™. Su tesis era que Estados Unidos. Europa y Japon enfrentaban
serios problemas de gobernabilidad por la brecha creciente entre unas demandas sociales fragmentadas y on expansidn y unes gobicrnos cada
vez mas faltos de recursos financicros, de autoridad y de los marcos institucionales y de las capacidades cxigidas por ¢l nuevo tipo de accion
colectiva, Para conjurar los riesgos de ingobernabilidad proponian diferentes lincas de cambio a nivel institucional, de capacidades de
gobernacion, de modclos mentales en relacion a lo colectivo y de actitudes individuales.

Por lo que a la Repablica Federal Alemana se refiere, Renate Mayntz (1987 y 1993) ha sistematizado la literatura preducida desde 1975 sobre
¢l diagnéstico y las soluciones propucstas a les “fallos de gobernacién™. Para hacerlo, elabora un marco conceptual, que a partir de ciertos
referentes angloamericanos, distingue entre “governing”, “governance” y “governability”, de modo muy cercano al que adoptamos en este
trabajo.

En ¢l mundo hispanico la “gobernabilidad” s¢ ha convertido en un tema importante tanto a nivel potitice como intelectual. La Cumbre
Iberoamericana de Santizgo de Chile y Valparaise {noviembre de 1996) y la de noviembre proximo cn Veaczucla se centraran cn la
problematica de la “gobernabilidad democratica”. Uno de los primeros inpulsores politicos ¢ intelectuales ha sido ¢l Presidente Julio Maria
Sanguinetti (1994). Sc destacan las aportacioncs realizadas al tema por Bresser Percira (1996), Fernandez Feingeld (1996). Prats {1996),
Sagasti (1996). Sobhan (1996, donde sc conticne, ademas, una cuidadosa presentacion de la lieratora producida por los organismos
muititaterales de cooperacion) y Tomasini (1992, 1993, 1996).

12 La Cumbre [beroamericana de noviembre de 1996, “Gobernabilidad para una Democracia Eficiente y Participativa™, avanzd sensiblemente
¢n la caracterizacion de la gobernabilidad democratica; distinguié eatre las dimensiones socie-cconomica, pelitica ¢ internacional de ésta;
planted la necesidad del fortalecimiento institucional, de la descentralizacion, y de ja rcferma de la administracion publica. La Cumbre [lamo
a los gobiernos y a las poblaciones a cnfrentar los desafios de la gobernabilidad y a fortalecer la cooperacién politica a estos clectos

13 Una bucna sintesis de cmergencia postkcynesiana de las tcorius del desarrolle que fundamentaron las estrategias de sustitucion de
importaciones pucde verse en Rapley (1996: 5-26). También pucde encontrarse ¢n la misma obra todo un capitulo que exponc sintéticamente
¢l funcianamicnto del modelo en la practica y su agotamiento politico ¢ imtclectual (Rapley: 1996, 27-59). Las consecuencias del modelo son
todavia cvidentes: centralisme politico extremo; asignacion arbitraria de inversiones, disimulada por cl plancamiente. que produce islas de
industrializacion v tiende a perpetuar la dualizacion social; empresas al margen de la competencia con dircctivos mas pendientes de L
proteccion y la mantpulacien de los precios que de competir; incapacidad exportadora y agravamicnto de la balanza comercial contra todos
los fundamentos teéricos del modelo: pobre resultado agrario, como consecuencia de la penalizacién general del secter y de la politica
redistributiva en favor de la coalicion urbano-sindical; incentivacién por tedo ¢l sistema de la promocion social mediante la dedicacion a la
politica o a la burocracia, despreciando las actividades productivas; acumulacién universilaria de conocimientos en funcion de las
posihilidades de promocidon social, con prevalencia de 1a formacion universitaria social y humanista sobre Ja educacion primaria, vocacienal
o universitaria weenico-cientifica. .
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Tomando pie en la Escuela de Chicago, ya en los 60, una némina importante de economistas (Tagdish
Bhagwati, V. K. Ramaswami, H. G. Johnson, Bela Balassa, W. M. Corden y Anne Krueger), atacaron
frontalmente los supuestos tedricos del estructuralismo y la teoria de la dependencia, entonces claramente
hegemonicos. Sin embargo, su influencia s6lo comenzé a ser notoria en los 70'4, y en los 80 el neolibe-
ralismo ya habia ganado [a hegemonia intelectual y practical®. De esta forma, la teoria y la politica econd-
mica neocldsicas proveyeron el fundamento intelectual y los contenidos de politicas incorporadas a los
programas de ajuste estructural.

Por lo general los programas de ajuste estructural han incluido elementos tales como la austeridad
fiscal. la politica antiinflacionaria, la privatizacion de las empresas estatales, la liberalizaciéon comercial,
la devaluacion monetaria y la desregulacion general de la economia, principalmente de los mercados
financiero y laboral. Estos programas han pretendido también atraer inversiones extranjeras, incrementar
la libertad de los empresarios y de los inversores, mejorar los incentivos pecuniarios y la competencia,
reducir los costes, procurar la estabilidad macroeconomica, reducir cuantitativamente el Estado y reducir
también su intervencidn en la economia. En el modelo de desarrollo vislumbrado el papel del Estado es
a veces importante pero complementario y de acompafamiento: los nuevos héroes del desarrollo
econdmico yano son los politicos ni los funcionarios, sino los empresarios y managers del sector privado;
el Estado es sospechoso incluso como actor principal del desarrollo social: las organizaciones no guber-
namentales {(a veces autoproclamandose como los Uinicos verdaderos representantes de la sociedad civil)
se afirmaran como los nuevos héroes de la accion social antiburocratical’s,

Como ya han transcurrido diez afios de reformas estructurales y procede hacer balance, el Banco
Interamericano de Desarrollo lo ha hecho en su Informe de Progreso Econdmico y Social de 1997. Sus
conclusiones son interesantes a estos efectos: en primer lugar, se constata que las reformas estructurales,
a pesar de su magnitud, no han producido en términos generales un desempefio econdomico y social

14 En 1970 la Organizacion para la Cooperacidn y ¢l desarrollo Econdémico (OCDE) publicd un estudio que tuvo mucha influcncia entre los
cxpertos, en ¢l que ya se adoptaba claramente un punto dc visia ncocldsico. Alli se razonaba por qué la cstrategia de sustitucion de
importaciones habia hecho mds mal que bien a los paises, y sc tcrminaba proponiende ¢l pase a una industrializacion orientada a las
exportacioncs. Para ello sc sugerian politicas promocienales y no preteccionistas, mayor apertura ¢omercial, menor uso de controles, mayor
uso de la libertad de precios y, finalmente, la devaluacion monctaria. Un afio después cl Banco Intcramericano de Desarrollo publicaba un
estudio sobre el comercio que fortalecia las conclusiones del de 1a OCDE. Pero 1a culminacidn viene represcntada por ! estudio que en 1983
publicd 1a Direccién Nacional de Investigacion Economica del Gobicrne de los Estados Unidos. En €1 se argumentaba que 1a regulacion del
mercado de trabajo, los regimenes comerciales restrictivos con tratamicnto favorable a la importacion de bicnes de capital, ¢l racienamicnto
delcrédito con tasas de interés subsidiadas. la sobrecvaluacion monetaria y la fiscalidad de la seguridad social, todo ¢llo combinaba para elevar
clcoste delrabajo en relacian al capital, 1o gue incentivaba la produccion intensiva en capital. Este dato, cn las economias en desarrollo ticnde
a excluir la masa de la poblacién del proceso de desarrollo en la medida en que crea menos empleo y climina las industrias tradicionales
(Krucger y otros: 1983).

15 El Banco Mundial que durante los 70 s¢ habia aplicado a la lucha contra la pobreza cn base a su aproximacién de “necesidades basicas™, en
los 80 adopto decididamente la aproximacion neoclasica. En vez de invertir en proycctos especifices, ¢l Banco empcezd a procurar préstamos
2 los Gobicrnos con dificultades en sus balanzas dec page a condicién de que csos gobicrnos acordaran poner en prictica politicas de ajuste
estructural. Esta tendencia se acentud con e! nombramiento de A. W. Clausen para la presidencia del Banco en 1981, fecha desde la que ¢l Banco
comenzo a incerporar la “nueva politica cconomica”™ a su cstrategia. Entretanto, ei Fondo Monctario Internacional. que por naturaleza abogaba
siempre politicas fiscales restrictivas, comenzéd a ganar influencia en la medida en quc mds y mas gobicrnos acudian a é1 en busea de
financiamiento. A lo largo dc los 80, ¢] Banco Mundial y c] Fondo Monctario Internacional fucron imponiendo a un namero creciente de
gobicrnos las recetas neoclasicas para ¢l desarrollo (Rapley: 1996, 69). Es preciso recenocer, sin embargo, que incluso ¢n sus aiios mas
doctrinarios, ¢l Banco Mundial no s¢ convirtié nunca cn un blogque monolitico neoliberal (vid. Mosley y otros: 1991, 24).

l6 Los 80 fucron afos de dogmatismo anticstatalista exacerbado. No faltaban razones, porque ¢l Estado cxistente. democritico o no, era la
cxpresion y soporte de la coalicién de fucrzas que anclaba al pais en ¢l bloqueo econdmico y 1a dualizacidn social. Pero como los dogmatismas
una vez ¢r marcha no tienen limites, sc tendid a confundir ¢l Estado existente con todo tipo de Estado, y en lugar de proceder a fa rchabilitacién
y reforma estatales -que hoy se intentan- sc provocd un gran debilitamiento y desprestigio del Estado mismo. La pobreza de la tcoria neoliberal
del Estade culmind en las tcorias neonarquistas del Estado minimo. Como ha schalade Edmunde Jarquin, sc vio ¢l Estado exclusivamente come
problema, en lugar de verlo. a la vez, come preblema y como solucidn,
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satisfactorio en la regidon!’. En segundo lugar, se sefiala quc de mantenerse simplemente las pautas dc
politica ccondmica, la regidon podria crecer solo a una tasa del 4%, obviamente insuficiente para ir
cerrando la brecha del desarrollo. En tercer lugar se indica que, de completarse y profundizarse las
reformas estructurales emprendidas, la region no superaria un crecimiento del 5.5%. Finalmente, sc
concluye que para crecer a tasas similares a las de Asia Oriental ~superiores al 7%, ¢ ir superando a la
vez la desigualdad y la brecha del desarrollo, habria que realizar, entre otras, dos inversiones principales:
(1) en capital humano mediante ¢l inmediato incremento de la cscolarizacién basica de cinco a nueve
anos, y (2) en reformar radicalmente el sistema institucional del Estado.

Pero ol encumbramiento de la reforma del Estado a tema clave de la nucva agenda de desarrollo se
ha producido con el Informe del Banco Mundial de 1997, que lleva el significativo titulo de “El Estado
¢n un Mundo en Transicién”. Cualquier veleidad del tipo “Estado minimo” ha sido erradicada aqui. Dc
enirada el Informe hace una afirmacion rotunda: “Han fracasado los intentos de desarrollo basados en ¢l
protagonismo del Estado, pero también fracasaran los que se quicran realizar a sus espaldas. Sin un Estado
eficaz el desarrollo es imposible” (Banco Mundial: 1997, 26). Ese Estado eficaz ya no es ni ¢l Estado
megalomano de la sustitucion de importaciones ni ¢l Estado minimalista del radicalismo neoliberal. No
s, pues, ¢l Estado latinoamericano todavia existente, el cual mdas que reformado necesita ser reconstruido
o refundado, sino un Estado a crear, con roles y capacidades nuevos, coherentes con las exigencias del
nucvo modelo de desarrollo.

Larchabilitacion del Estado por la comunidad del desarrello es uno de los elementos mas definidores
de lo que Michel Camdessus ha llamado “el ncoconsenso Washington”. Esta rehabilitacion es fruto dc
un largo proceso de aprendizaje en el que se han evidenciado tanto los limites tedricos del liberalismo
ncoclasico, como la radical insuficiencia de los programas de ajuste estructural, acompanados por la
cmergencia de nuevos enfoques intelectuales mas prometedores'®. La reforma del Estado es ya hoy uno
de los temas clave de la agenda de las llamadas scgunda generacion de politicas o peliticas de nueva
generacion para el desarrollo. Ahora bien, como la reforma del Estado ¢s una tarea nueva cubierta con
una ¢xpresion vieja, habra que precisar muy bien en qué consiste esta tarca, para no repetir vicjas y en
gran parte fracasadas rutinas reformistas.

Lo primero que importa aclara es qué no cs hoy la Reforma del Estado. Esta no consiste hoy, contra
lo gue sc tiende inercialmente a creer, en mejorar la eficacia y la eficiencia de las organizaciones estatales
existentes. De perseverar en esta aproxumacion meramente instrumental o gerencial podriameos conseguir

17 El estudie concluye sus hallazgos de “hechos™ en los siguicntes términos: "El desempeiio cecondmico de fa region ha mejorado durante 1o
década, pero estd lejos de ser satisfactorio. Se ha reemprendido el erecimiento, pero no ha vuelto a los niveles del pasade, vi es comparable
con ¢l de las cconomias asiaticas de desarrollo rapido. El desempleo ha crecido y los salarios reales se han recuperado sélo parciatmente del
declive sulride cn los 80, La estabilidad del entorne macroccondmico ha mejorade en muchos aspectos, pracias a la situacion exterior y a las
politicas domésticas, pero la volatilidad del crecimiento permancee mis alle que en cualquier otro lugar del mundo. La tendencra al
empeoramiento de la distribucion y al incremento de la pobreza dosatadas cen la erisis de la devda se han detemido en los 90, pere no se ha
registrado ningon nueve avance. En cada una de estas drcas, sin cmbargo, las diferencias entre paises son muy grandes, por lo que deberian
evitarse las interpretaciones simplistas de los cfectos del nuevo modelo cconémico”.

1% Il neoinsttucionatismo ceondmico al razonar la importancia de las instituciones para ¢l desempeio ccondmice, obligo a considerir In huse
mstituctonal 4¢ los mercados como tacter fundamental de su eficiencra. A partir de este momento. se evidencio ol rol del Estado en eldesarrollo
e tante que proveedor y adecuadoer de los marcos regulatorios formales de la actividad ccondémica. Una interesante exposicion ¥ debate de
la aportacion del neoinstitucionalismo a la teoria y la prictica del desarroilo puede encontrarse en Harnis et al. {1997). Porotro lado, la reflexion
sohre la expertencia de desarrollo del sudeste asidtico llevd a la formulacian de una nueva teoria, la def “Estado para ¢l Desarrollo”™ niciada
por Chalmers Johnson, la teoria del estado desarrollista o para ¢l desarrollo (developmental state”) ha estado muy asociada al Instituto de
Estudios sobre ¢l Desarrollo de la Universidad de Sussex, con figouras tan influyentes como Gordon Whyte (1988), Robert Wade (19947,
Manfred Bieneleld y Alice Amsden. Una bucna simtesis de esta cscucla se encuentra en Adrian Leftwich (1995)
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el paradodjico resultado, tantas veces denunciado por Yehezel Dror, de hacer mds eficientemente lo
incorrecto. El Estado que tenemos no es el que necesitamos. Lo que se quiere rehabilitar no es ¢l Estado
existente sino el Estado necesario para el nuevo modelo de desarrollo. En éste lo fundamental no es la
eficiencia interna de las organizaciones estatales sino la capacidad de éstas de generar condiciones para
el funcionamiento eficiente del sector privado y para salvaguardar la cohesidn social'®.

En segundo lugar, el nuevo planteamiento de 1a reforma del Estado tiene que partir de una vision del
rol del Estado en ¢l nuevo modelo de desarrollo. Esta vision no puede ser dogmadtica; pero si ha de ser
clara, orientadora y bien adaptada a cada situacion nacional. Sobre el tema existe hoy una abundantisima
literatura, que va revelando un importante consenso: la teoria de la intervencion estatal legitima se siguc
construyendo hoy a partir de la teoria de los fallos del mercado, pero incorporando a la misma el
progresivo conocimiento de los “fallos del estado” sobre los que tanto ha insistido la escuela de la
eleccion piblica. Este parece haber sido el enfoque adoptado por €l Banco Mundial en su Informe de
199720,

Una visidn bien fundada del rol del Estado en el nuevo modelo de desarrollo nos permite disponer
de criterios normativos acerca de lo que falta y de lo que sobra en el Estado existente. Es decir, nos permite
aclarar qué funciones del Estado actual deben ser abandonadas mediante la privatizacién y qué funciones
deben ser fortalecidas o incorporadas en tanto que esenciales para el nuevo modelo de desarrollo. Podar
al Estado mediante las privatizaciones es mas visible, pero no mas esencial que dotarlo de la capacidad
necesaria para las nuevas funciones, y en primer lugar para la funcién regulatoria. En el nuevo modelo
de desarrollo el Estado ha de ser, no solo pero ante todo, un proveedor y garantizador de regulaciones.
Esta capacidad no existia en el Estado del viejo modelo de desarrollo que atin es en gran parte el actnal.
Asignarmas eficientemente los derechos de propiedad (que es el objetivo principal de las desregulaciones
), garantizar estos derechos y las transacciones sobre los mismos, generar y cumplir los marcos regula-
torios de la accion publica, generar los marcos regulatorios demandados por los fallos del mercado y
hacerlo de modo que los fallos del Estado no empeoren los resultados, establecer y administrar imparcial
y eficientemente los marcos de interaccion entre los distintos actores de lo social. Todo este haz de
responsabilidades estatales implica disponer de capacidades publicas que no eran tan necesarias y que no
tenia ¢l Estado de la sustitucion de importaciones. Como se vera después, tampoco son capacidades que

19 Richard Posncr {1992, 608) ha distinguido entre la cficiencia interna de fas administraciones, consistente en minimizar los costes de sus
resultados {que cs ¢l tema que mas atencion recibe actualmente), y la eficiencia asignativa de las Administracioncs, consistente en disponer
de cstructuras, procedimicntos y metas capaces de promover [a cficiencia social (que ¢s €] tema mds importantc).

20 ElBanco Mundial cn su Informe dc 1997 ha adoptado csta perspectiva (vid. Paginas 27 y siguientes), Su tratamaento de las funciones dcl Estado
cs bien pragmatico: distingue tres niveles de intensidad posible de intervencion estatal, todes cllos compatibles con ¢l nucve modelo de
desarrollo. En ct primer nivel, que denomina de intervencion minima, ¢l Estado asume la provisién de biencs piiblicos puros (defensa, orden
puablico, derechos de propicdad, gestién macrocconamica y prevencion de la salud pabiica) y la proteccidn de los pobres. En ¢l segundo nivel,
llamado dc intervencién modcerada, ¢l Estado asume, ademas, ¢l abordar las cxternalidades {cducacion basica y proteccion del medio
ambicnte), regular los monopolios (regulacidn de servicios pablices, defensa de ta competencia de mercado), cl corregir la informacion
imperfeeta (seguros de salud, vida y pensiones, regulacion financiera, proteecion del consumidor) y efrecer scguros sociales (pensiones con
cfectos redistributives, subsidios familiarcs y scguro de desemplee). Finalmente, en ¢l tercer nivel, llamado de intervencion dindmica, ¢l
Estado asume, ademas. fa coordinacién de la actividad privada {(fomento de Jos mercados, iniciativas relativas a todo un sector) y redistribucian
{redistribuciaon de activos). A la vista de esta clasificacion de funciones, fa cstrategta de reforma del estado propucsta por ¢l banco se basa cn
dos principios: {a) acomodar Jas funciones o roles estatales (¢l qué y ¢l cémo s¢ hace) a la capacidad cfectiva del Estado existente (en cl
entendido que, al pretender que un Estado particular desempeiie funciencs cstatales que son legitimas pero que estan actualmente fucra de su
capacidad, los fallos dcl Estado se haran inevitables y, a pesar de la presencia de fallos det mercado, ¢l resuttado final empeorara el del
mercado), ¥ (b) establecer estrategias de construccion o desarrolto de capacidades que peeniitiran ¢l abordaje progresivo por cl Estado de otras
funciones de desarrollo.

La aproximacidn adoptada por ¢l Banco Mundial ticae 1a huctla evidente de los trabajos de su economista jefc Joseph Stiglitz (1996). Para un
sintesis ¢xpositiva de la literatura sobre los *fallos del cstado”, desde Ja optica de Ja“eleccion piblica” puede verse Mitchell y Simmons (1994).

84



EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
¥ REPUBLICA DOMINICANA

puedan ser aportadas exclusivamente desde las competencias técnicas exigibles y caracteristicas de la
gerencia pablica.

Ahora bien, ninguna teoria, ningun criterio normativo, ni ninguna metodologia han cambiado nunca
nada. salvo en el ambito meramentc del pensamiento o de Ja consultoria. La realidad o, mejor dicho, su
estructuracion —es decir. sus actores y cquilibrios de poder— solo puede ser cambiada por los hombres y
mujeres que deciden ponerse al frente de un proceso de cambio y tienen éxito en su cmpefio. El cambio
de un modelo de desarrollo —y de! modelo de Estado correspondiente— no es un mero mejoramiento de
ta racionalidad instrumental con que se funciona. Es un cambio de actores, de poder, de conocimicnto,
de habilidades y competencias, y de modelos mentales, valorativos y de significacion. A través del cam-
bio nos transformamos nosotros mismos2', en un doloroso proceso de aprendizaje. Se trata, como ha
sefialado poé¢ticamente Edmundo Jarquin, de los dolores gozosos del parto, que —s¢ puede afiadir—, en
entornos de alto dinamismo como los actuales, sélo pueden ser sustituidos por la tristeza y los estentores
del deterioro. la descomposicion y la muerte. No se cambia por el gusto de cambiar, sino porque la tinica
alternativa al cambio es envilecerse y perecer.

De lo anterior se deduce que el apoyo intelectual a la reforma del Estado consiste no solo en disponer
de una vision valida del Estado a construir para determinar lo que sobra y falta en el Estado cxistente. Se
necesita disponer de una teoria de como cambian las instituciones y las capacidades de los Estados. Sin
¢lla seguiremos prisioneros del gerencialismo y de su conocida falacia tecnocratica??. La consideracion
del Estado como sistema institucional y no sélo como sistema de organizaciones, la comprension de como
se crean y cambian las instituciones, el entendimiento de la correlacion existente entre sistema insti-
tucional, rendimicnto econémico, participacion politica y equidad social... todo csto, que se aborda en el
epigrafe siguiente, puede ayudar a fortalecer las estrategias de reforma del Estado.

1{I. REFORMA INSTITUCIONAL Y REFORMA ORGANIZATIVA EN LA REFORMA DEL
ESTADO

El Banco Mundial ha pretendido cambiar la logica de la reforma del Estado, desmarcandose expre-
samente del tecnocratismo de la vieja reforma administrativa. Ya se vera si lo consigue del todo, espe-
cialmente en la practica. De momento la nueva aproximacion ha arrancado bien (a pesar de ciertas
equivocidades conceptuales y de un tratamiento insuficiente de la reforma politica): “Los pequenos
éxitos y los muchos fracasos de las actividades de asistencia técnica durante decenios ponen de relicve
la necesidad de cambiar los incentivos que determinan el comportamiento, requisito tan importante como
la capacitacién y los recursos. La clave estd en dar con reglas y normas que ofrezcan incentivos para quc
los organismos estatales y los funcionarios publicos busquen el bien comuin, y que al mismo tiempo
desalienten las medidas arbitrarias” (Banco Mundial: 1997, 31).

] ITay que reconocer @ Michel Crozier (1977, 1981 y 1995} ¢l mérito de haber insistido tanto, especialmente en las culturas latinas, en la necesidad
de cambiar nuestro modo de razenar sobre ¢l cambio de sistemas sociales.

rJ
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Stepehn Haggard (1995, 41-60) utiliza la expresion “falacia tecnogratica” para referirse a la pretension de cambiar el sistema de incentivos
de las administraciones pablicas {por cjemplo, del control por normas al control por resultades o de la toma de decisiones por arganos politicos
a su delegacion en agencias dotadas de autenomia téenica). sin referirse al proceso politico subyacente a dichas admimistraciones y sin
contemplar la necesidad de su eventual reforma. Aunque las reformas administrativas pucden iniciarse desde el cjecutive o en forma
Leenocratica, solo se consolidardn si alcanzan ¢l apoye pelitico y social suficiente. Los reformaderes administrativos no estan exentes de la
necesidad de construir las bases politicas y sociales de los cambios propucstos.
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Pero los sistemas de incentivos que acaban determinando la capacidad de una organizacion publica
para cumplir efectivamente sus funciones no siempre dependen de variables internas situadas bajo la
autoridad organizativa correspondiente. Tanto mas cuanto que lo que pretendamos con el redisefio de
incentivos sea un verdadero cambio de la naturaleza funcional de la organizacion. Por ejemplo, si que-
remos que la aduana haga mas con menos, pero de lo mismo, nos bastard una simple reforma de efi-
ciencia. Pero si pretendemos que controle efectivamente el trafico de mercancias, que desaparezcan las
eventuales aduanas paralelas y el fraude en general, dando asi seguridad, por ejemplo, a los compromisos
comerciales internacionales del Estado o a los empresarios que no tienen ni quieren tener acceso al
contrabando..., en este caso, la reforma de la Aduana es bastante mas complicada. Dicho de otro modo,
en ¢l primer caso nos planteamos una reforma meramente organizativa, en el segundo nos estamos
planteando una verdadera reforma institucional de la aduana. La vieja asistencia técnica internacional
hizo mucho de lo primero y casi nada de lo segundo®.

Si se adopta la aproximacion del Banco Mundial y se considera que la reforma del Estado es, ante
todo, la reforma de las normas y reglas que determinan los sistemas de incentivos del comportamiento
politico-administrativo, sera muy importante que comprendamos debidamente las clases y naturaleza de
dichas normas y reglas. Para distinguir entre tipos de normas y reglas y entre los sistemas de incentivos
correspondientes, se propone distinguir conceptualmente entre instituciones y organizaciones. Esta
distincion nos permitird comprender la distincion existente entre el Estado como sistema institucional y
el Estado como sistema de organizaciones. Se trata de dos realidades diferentes, de dos sistemas de incen-
tivos distintos, cuya reforma plantea exigencias y alcances asimismo diferentes?.

Las instituciones son realidades abstractas, no son cosas que podamos tacar. Las instituciones son
normas y reglas que estructuran la accion social: ellas son el sistema de constricciones y de incentivos
del comportamiento tanto de los individuos como de las organizaciones. Si se utiliza la metafora del
juego, las instituciones son las reglas del juego social: ellas determinan no s6lo los procedimientos del
juego. sino quiénes juegan y quiénes no, con qué equidad o ventaja se practica el juego, quién gana o
puede ganar qué, quién paga los costes del juego, etc. Las instituciones son, pues, importantisimas: al
articular la interaccion entre actores, expresan las relaciones de poder y de interés de una determinada
sociedad y se corresponden con el fondo de competencias exigidas para practicar exitosamente el juego
que estructuran asi como con los modelos mentales y valorativos que lo legitiman. Las instituciones no
coinciden con la legislacion o derecho positivo, porque existe institucionalidad formal ¢ informal.
Ademas del juego y de los actores formales pueden existir actores informales y normas informales, tam-
bién constitutivas de la institucionalidad, es decir, del verdadero sistema de incentivos de los actores?5,

23 El profesor Caiden, al hacer balance de cuatro décadas de reforma administrativa, llegaba a la conclusién de que “ninguna reforma
administrativa podra suplir la ausencia de un verdadera reforma institucional” (Caiden: 1991, 48). Las razones por las que la vicja reforma
administrativa se mantuvo a nivel meramente instrumental y tecnocratico estan bien identificadas. Una sintesis de la literatura latinoamericana
sobre ¢l tema se incluye cn Prats (1997).

24 Hace ticmpo que venimos insistiendo en la nccesidad de separar debidamente los conceptos de institucion y de organizacion a los cfectos de
un plantcamicate mejor fundado dc la reforma del estado (1995 y 1997h). Para una aplicacion de 1as consccucncias de la distineion al &mbito
especifico de la reforma de la funcién piblica puede verse Prats (1997a).

25 Siscguimos con ¢l ¢jemplo anterior de la Aduana, ésta, como institucidn, ne s un conjunto conercto de edificios, empleados, recursos fi-
nancicros y técnices, pucstos a disposicion de ta autoridad para cumplir determinados objetivos. La Aduana-institucion es ¢l sistema normativo
que, a partir del régimen vigente de comercio exterior, confia ¢l cantrol del trafico internacional de mercancias a determinado grupo de
funcionarios, cstructura las relaciones dc éstos con ¢l poder politico, cstablece las normas relacionales entre la organizacion aduanera y los
empresarios y profesionales implicades cn ¢l tréfico. Es decir, 1a institucién aduanera estructura el juego entrc los difcrentes actores
—organizaciones o individuos— implicados cn la importacién y cxportacion de mercancias. Dicho jucgo no ¢s solo formal o legal. También
puede haber actores informales —organtzaciones de contrabando, grupos criminales con las conexjones mas diversas, funcionarios y politicos
corruptos...— que pucden haber estructurade un jucgo o institucionalidad informal, a veces complementario y a veces ¢n contradiccion con la
inszitucionalidad formal, pero tan importante como ¢sta como determinante del sistema de incentivos de los acteres,
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Las instituciones, aun cuando se hallan contenidas plenamente en las leyes, nunca son el preducto
de un acto de voluntad, sino el resultado de un proceso de aprendizaje social expresado en las leyes. Por
clio, las instituciones no pueden ser creadas ni cambiadas por derecho. Por ello, los paises en desarrollo
no pucden convertirse en desarrollados mediante la copia dcl sistema institucional de cstos ultimos.
Cuando se ha hecho asi, las instituciones formatmente decretadas no han sido sino pedazos de papel y han
sido suplantadas en la rcalidad por una institucionalidad informal constitutiva del verdadero sistema de
incentivos. Una primera conclusion se deduce de lo anterior: para analizar una institucion no podemos
basarnos solo en la legislacion formal ni en las declaraciones dc las autoridades formales; lo que sc
necesita ante todo es averiguar la estructura de actores y de intereses subyacente, tanto formal como
informal. De lo contrario, se acabara haciendo o proponiendo meras reformas de papel®®.

Las organizaciones son realidades concretas. Son ordenaciones de recursos coneretos y discretos
{humanos, financieros, técnicos) para la consecucién de objetivos. Las instituciones no tienen, en
cambio, objetivos. No son entes sino simples sistemas de normas y reglas. que cumplen importantes
funciones sociales. al establecer el marco en el que los individuos y las organizaciones pueden plantearsc
sus expectativas y objetivos. Las organizaciones nunca son instituciones, ni deben confundirse con cllas.
No son reglas del juego, sino equipos participantes en él. Como tales, nacen y desaparecen siempre dentro
de un determinado entorno ¢ marco institucional. Las normas de las organizaciones tienen naturaleza
cnteramente diferentes a las normas institucionales: son normas internas ordenadoras de la administra-
¢ién o mancjo de los rccursos puestos a disposicion de los objetivos organizacionales. Su proceso de
creacion y cambio es distinto del de las normas institucionales: al no ser normas abstractas y referirse,
incluso en las organizaciones mds complejas, a una realidad discreta, la autoridad organizativa dispone
para su alteracion de un margen de libertad mucho mayor del que cuentan las autoridades publicas para
alterar las normas institucionales. Cambiar el orden interno de una organizacion para hacerla, por
cjemplo, mas eficicnte, siempre ha sido un problema dificil; pero es mucho mas simple que cambiar las
instituctones, cs decir, el propio orden o estructura social en que la organizacion actia. En este tltimo
caso, ¢l nimero de actores concernidos y su autonomia es mucho mayor, la informacién necesaria para
cl cambio es mas incierta y dispersa, la diversidad y conflicto de intcreses y modelos mentales mas
considerable, la construccién de coaliciones mas problematica y los liderazgos necesarios para conducir
el cambio mas cxigentes’.

[nstituciones y organizaciones conforman el sistema total de constricciones y de incentivos de una
determinada sociedad. Consiguicntemente, de cllas depende ¢l nivel de desarrollo econdémico y social.
Sicmpre se ha conocido la importancia de las instituciones; pero su significacion precisa para el desa-
rrollo econdémico y social es un descubrimiento muy reciente. En realidad hasta finales de los ochenta,
no comenzd a percibirse la relevancia de la distincion entre instituciones y organizaciones. De hecho, la
metafora prevalente cra la de la sociedad como una organizacion de organizaciones. Fue principalmente
tras la incorporacion de los costes de transaccion a la teoria ccondmica y al andlisis de los procesos politi-

26 Porseguir con el gjemplo de la aduana, proponemos al tector que eche un vistazo a la reforma en que Domingo Cavallo se planted fa reforma
de la aduana argentina y edmo y por qué sdlo tuve un ¢xito parcial. Alli hay todo un verdadero caso de las implicaciones de una reforma del
estado cunndo se hace en clave institucional, Facilmente se puede contrastar con lo que resularia de una aproximacion meramente instrumental
Cavallo: 19973

27 La distincion que acabamos de proponcr cntre instituciones y organizaciones coincide con la formulada por la cscucla neoinstitucionalista de
Douglas C. North (1989}, aunque sus mejores fundamentos concepluales estdn en la distincidn cstablecida por Hayek catre “cosmos™ y “taxis”.
s decir, entre o) orden sacial cspontanco y sus correspondientes sistemas nermatives, por un lado, y ¢l orden de las organizaciones y su
cortespondiente sistema narmative, por otro (vid. Hayek. tome [ capitules | y 2). Para una exposicién mas pluridisciplinar y comprensiva de
una diversidad de escuelas institucionalistas puede verse la obra de Scott (1995).
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cos y sociales cuando comenzé a revelarse no sélo la importancia de las instituciones para el desempefio

econdmico sino la correlacién sistémica existente entre instituciones y organizaciones?®.

El Banco Mundial en su Informe de 1997 (pigs. 33-34) parte del reconocimiento de la importancia
fundamental de las instituciones para el desarrollo: “Las explicaciones de las enormes diferencias de
nivel de vida entre los paises han variado con el tiempo. Durante siglos, el acceso a los recursos naturales
-tierra y minerales- se considerd un requisito imprescindible para el desarrollo... (Después) se pasé a
pensar que la clave para el desarrollo era la infraestructura fisica —maquinarias y equipos—... (Pero) las
maquinas y los equipos eran la materializacion de los conocimientos ¢ ideas... (y) nadie conseguia
explicar de forma sencilla por qué la tecnologia se desarrollaba mejor y méas de prisa en unas partes del
mundo que en otras... Otros factores como ¢l capital humano han merecido desde entonces gran atencién
como posibles soluciones del enigma... A partir del decenio de 1980 el interés se ha orientado hacia el
importante papel de unas politicas idéneas como explicacion de por qué los paises acumulan capital
humano e infraestructura fisica a velocidades diferentes. A su vez esto ha llevado al interés preferencial
por otro elemento, la calidad de las instituciones de un pais. Han surgido otros interrogantes nuevos y mas
complejos. ;Qué estructuras institucionales son las mas indicadas para la prosperidad de los mercados?
;Cual es el papel del Estado como agente directo (principalmente en la prestacién de servicios } y como
determinante del contexto institucional en que funcionan los mercados? ;Qué relacion hay entre las po-
liticas y las instituciones y el proceso de desarrollo?”. Tras esta larga exposicion, los autores se sienten
autorizados a advertir que (pag. 38) “aunque unas politicas idoneas pueden por si solas hacer que mejoren
los resultados, los beneficios aumentan enormemente en los paises con mejores instituciones... La
ensefianza que se deduce es que los paises reformadores no pueden conformarse con mejorar las politicas;
deben también buscar la manera de fortalecer el entorno institucional de las mismas”2°.

El Banco Mundial ha expresado la importancia econdomica de las instituciones y ha advertido del
error consistente en centrarse solo en la calidad sustantiva de las politicas puablicas. Para mejorar el
sistema institucional de un pais, el Banco confia ante todo enla accidon del Estado, al que lo considera actor
principal del cambio institucional. De ahi la importancia de fortalecer lo que el Banco llama la “capacidad
institucional”, entendida como la capacidad estatal “para establecer y garantizar el conjunto de normas
en que se apoyan los mercados y que les permite funcionar” (pag. 38). Ahora bien, como el Informe del
Banco no contiene ni un concepto claro y especifico de “institucién”, ni el razonamiento de por qué unas
estructuras institucionales son mejores que otras en términos de desempefio econémico, de equidad social
o de participacion politica, y como, finalmente, tampoco expone ni referencia ninguna teoria cierta acerca
de como surgen y cambian las instituciones, resulta que las lagunas y las inconsecuencias del informe se

28  Todalaobradc North csuna ¢xcelente exposicién del tema aqui indicado. Una visién més panordmica y sintética del programa de investigacion
del neoinstitucionalismo actual puedc cncontrarse en Eggertsson ct al. (1996, 6-24). Estc ultimo trabajo podria haber inspirado ¢l grafico 2.1
del Banco Mundial (1997, 34), aunque informamos al lector que otres graficos mas completos pucden encontrarse en ¢l excelenic trabajo de
Eggertsson. Dichos graficos no sdlo muestran la corrclacidn ¢xistente entre instituciones y desempefio ccondmico o riqueza, sino entre
instituciones y organizaciones, asi como la dindmica del cambio de la institucionalidad formal.

29  ElBanco Mundial se ha acercado asi a la posicion previamente defendida por una seric de autorcs, conforme a los cuales hoy la gobernacion
(“governing”) no consiste fundamentalmente ¢n proveer biencs o servicios sino en crear ¢l modele o pautas de interaccién entre [os diversos
actores intervenientes en cl proceso politico-administrativo (Kooiman: 1993, 275-282), o aquellos otros para los que las capacidades
principales de gobernacion {es decir, las de formulacion de politicas pablicas y de gestion o gerencia pablica) s6lo pueden separarse de las
correspondicntes en las organizaciones privadas por surcferencia a la “governance” entendida como institucionalidad o sistema de articulacién
interorganizativa (Metcalfe: 1993, 185-196}, o aquellos otros que indican que ¢l problema hoy no es mas o menos gobierno, sino mejor
“governance”, es decir, mejor articulacién del “proceso colectivo, a través del cual cada sociedad resuelve sus problemas y satisface las
necesidades de sus miembros, utilizando como principal instrumento al gobicrno (Osbornc y Gacbler: 1992, 24) o, finalmente, a la de aquellos
otros que expresan que ¢l valor creado por Jos gobicrnos no consiste sélo ni principalmente cn a utilidad o satisfaccion que el individuo deriva
de sus servicios, sino de la arquitectura social en la quc los individuos y los grupos persiguen su utilidad (Moore: 1995, 37).
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hacen inevitables. Asi, por ¢jemplo, la falta de un concepto preciso de institucion, que incluya la
institucionalidad informal, no nos orienta acerca de como proceder al anélisis institucional; la falta de
razonamiento de por qué las instituciones son econdmica y socialmente importantes, nos impide disponer
de criterios evaluadores de la eficiencia de una estructura institucional especifica; finalmente, la falta de
una teoria del cambio institucional, sélo permite hacer pobres aportaciones (las incluidas en el capitulo
9 del Informe) acerca de cdmo dischar v poner en practica reformas institucionales concretas.

El punto clave es el cambio institucional. Si no disponemos de una buena teoria del cambio nsti-
tucional no serd posible ni definir en qué consiste la capacidad institucional del Estado ni indicar con
fundamento qué debe hacerse para construir o fortalecer esta capacidad. Sin una teoria del cambio
institucional, estamos condenados a dar o a seguir recetas, a veces quizas acertadas y aceptables, pero por
casualidad, ya que se presentan sin fundamentacion o sin otro fundamento que el de haber funcionado en
otros paises.

El saber convencional sobre el cambio institucional suele ser del tenor siguiente: las instituciones
cambiaran cuando, dado un marco institucional determinado, ante un cambio en los precios relativos o
en las preferencias, un namero suficiente de actores llega a la conclusion de que un cambio del marco
institucional va a procurarle mayores ventajas personales y/o colectivas, siempre que, ademas, tales ac-
tores scan capaces de construir una coalicion suficiente para apoyar no sélo el cambio en la institu-
cionalidad formal sino para mantener también la vigencia de dicha institucionalidad hasta conscguir su
institucionalizacion informal, es decir, su incorporacion a fos habitos y modelos mentales y valorativos
dominantes®.

El parrafo antenor no expresa toda la complejidad del cambio institucional, por ello, nos limitaremos
a destacar dos temas: (1) la conexidn entre cambio institucional y proceso de aprendizaje social?! y (2)

las posibilidades y limites de los gobiernos frente al cambio institucional, habida cuenta del componente

informal de las instituciones®2.

30 Una excelente exposicidn sintética del cambioe institucional cs la hecha por Eggertsson, incluida su expresion grafica (1996, 11-13). Especial
atcncion se presta no sélo a la conocida dificultad del cambio istitucional, sino al dato mas inquictante de que muchas veees los cambios
mstitucionales no producen la mejor solucion posible o incluso pucden empeorar la institucionalidad vigente.

31 “[s neecsario desmantelar laracienalidad instrumental implicita en fa teoria ccondmica neoclasica s1 queremos apreximarnos constructivamente
a la naturaleza del aprendizaje social. La histeria demuestra que las ideas, idcologias, mitos, dogmas y prejuicios importan; y la comprension
de la manera en que evolucienan resulta neeesaria para progresar en el desarrollo de un marco analitico que nos ayude a comprender ¢l cambio
social. La tcoria ccondmica de la eleccidn racional asume que los individuos conocen qué es 1o que les interesa y actian acordemente. Hsto
puede ser correcto tratdndose de individuos que actian en los mercados altamente desarrollades de las cconomias mas modernas {y adin en estas
s¢ registran anomalias importantes), pero es patentemente falso cuando sc tienen que tomar decisiones cn condiciones de ncertidumbre, que
son las que han caracterizado y siguen caracterizando las opeiones politicas y economicas que moldean ¢l cambio histdrico... Herbert Simuon
(1986, 210) los ha afirmado diciendo: “Si aceptamos la preposicion de quc tanto ¢f conocimiente como ¢l poder de computo de! decisor se
cneuentran severamente limitados, entonces tendremos que distinguir entre ¢l mundo real y la pereepcidn y Ta forma de razonamicnto sehre
¢l mismo de los actores. Es decir, tendremos que construir una eoria del proceso de decision. Y nuestra teorta tendrd que incluir no salo toy
procesos de razonamicnto sino también los procesos que generan la percepeion subjetiva del acter acerca del problema a resolver y du su
marco”. La comprension de la toma de decisiones cn contextes de incertidumbre exige, pucs, adentrarse tentativamente en el proceso de
aprendizaje social.. La mente aparecc para ordenar y reordenar los modelos de aprendizaje, cvolucionando desde sus propdsitos especiticos
iniciales a niveles mayores de abstraccion capaces de procesar nuevo tipo de informacidn. Esta capacidad de generalizar ¢s no sélo la fuenie
de todo pensamiento creativo, sino también de las ideologias y sistemas de creencias que subyacen en las decistones que tomamos los indi-
viduos... Los sistemas o cstructuras de creencias son transformados en estructuras ccondmicas y sociales mediante las instituciones (inelu-
yenics tanto de las normas de comportamicnto formales conto informales). La relacion entre los modelos mentales y las instituciones es, pues,
muy intima. Los modclos mentales son las representaciones interiorizadas que los sistemas cognitivos individusles crean paranterpretar ¢l
medio: las instituciones son mecanismos cxteriores a la mente que los individuos crean para estructurar y ordenar ¢l medio” (North: 1994, 162-
363).

»
I

“Es la combimacion de reglas fermales, normas de comportamicnto informales y garantias de cumplimicnte de ambas, lo que enmarca el
desempeio cconomico. Micntras las reglas formales pueden cambiar de la noche al dia, las normas informales, par lo general, sole cambian
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Una consideracion mas; si contemplamos el Estado como ¢l sistema institucional del proceso po-
litico-administrativo, el Estado resuita ser el régimen o sistema normativo que articula las relaciones de
poder entre los actores gubernamentales y no gubernamentales intervinientes en el proceso politico-ad-
ministrativo. Desde esta perspectiva, la credibilidad de la Reforma del Estado esta necesariamente aso-
ciada a la Reforma Politica. Sobre este punto se insistird mas adelante, tras considerar en el cpigrafe
sigutente la nueva significacion de la reforma administrativa.

IV. ADMINISTRACION PUBLICA Y REFORMA ADMINISTRATIVA EN EL NUEVO
MODELO DE DESARROLLO

Desde que las agencias multilaterales de cooperacidn, y especialmente los Bancos, han rehabilitado
al Estado y planteado su reforma como prioridad del desarrollo, un gran mercado de servicios ha quedado
legitimado en el mundo entero. Miles de empresas consultoras, “free-lancers”, profesores, institutos,
departamentos universitarios... afinan y actualizan sus maletas repletas de soluciones en busca de
problemas. Nuevamente “las best practices” pueden ser codificadas, mercadeadas y vendidas donde haya
alguien que las quiera comprar. Nuevamente se correra ¢l riesgo de sacrificar el conocimiento de la
verdadera realidad local para fijarnos en el modelo a importar. Nuevamente se puede volver a endeudar
a los pueblos para tratar de injertar reformas que no pueden florecer en el tejido institucional patrio. Por
este camino se corre el riesgo de recaer en los errores del movimiento de la vieja reforma administrativa.
Conviene recordarlos, aunque sea brevemente y sine ira ef studio, aunque s6lo sca porque quien ignora
la historia corre el riesgo de repetirla.

Tras cuatro décadas de reformas administrativas las sombras superan claramente a las luccs
cosechadas. Sin embargo, hubo un tiempo en que la reforma administrativa era un auténtico movimiento
internacional, prestigioso y dindmico. Pero su frustracion general se expresa hoy en el abandonoe decidido
del propio eslogan y la huida, no siempre acompaiiada de contenidos renovados, a las politicas pablicas,
la gerencia plblica, la modernizacién administrativa, el management del sector piblico y Gltimamente
la“governance”. Ante este batiburrillo de expresiones conviene recordar que “el habito no hace al monje”
y que bien se pudieran estar dando los mismos perros con diferentes collares. Como afortunadamente hay
abundancia de diagnosticos en gran parte coincidentes y debidos a los protagonistas del movimiento??,
podemaos responder con bastante precision por qué fracasd dicha reforma.

gradualmente. Y como son éstas normas de comportamicute las que proveen legitimidad a las reglas formales, ¢l cambio revolucionario nunca
¢s tan revolucionario come sus partidarios pretenden, y sus efectos pueden ser muy distintos de los esperados. Las econemias que adoptan las
rcglas de otra cconomia exitosa obtendran resultados diferentes en cohcerencia con las diferencias cxistentes entre las normas informales y las
garantias dc cumplimiento. La implicacidn cs que la transferencia de las reglas econémicas y politicas de las democracias exitosas a Europa
del Estc o a los paiscs en desarrolto no s una condicion suficiente para el buen desempeiio cconomico. El ajuste y la privatizacion no son una
panacca... Los gobiernos condicionan significativamente los resultados econdémicos porque definen y garantizan ¢l respeto de las instituciones
o reglas formales. Consiguicntemente, una parte esencial de toda politica de desarrolle consistira en definir y garantizar cficicnzemente los
derechos de propiedad. Y aungue sabecmos poca de como conseguir este objetivo, podemos sin embargo establecer una seric de implicacionces:
{a) las instituciones politicas s6lo serdn cstables cuando estén rodcadas de organizacioncs interesadas ¢n su mantenimiento y dispucstas a
luchar por ellas; (b) toda reforma exitosa cxige tanto ¢l cambio de las instituciones como de los sistemas de creencia, pucs son los modelos
mentales de los actores los que moldean sus decisiones; (¢) cl desarrollo de normas de comportamiento que soportardn y legitimaran nucvas
reglas formales es un proceso lento, y a falta de las garantias de cumplimiento que tales normas suponen, las instituciones politicas wenderin
a ser inestables; (d) aunque el erecimiento econémico s¢ puede producir a corto plazo con regimencs autocraticos, ¢l crecimicuto ccondimico
alargo plazo implica el Estado de derecho; (¢) las constricciones informales favorables al crecimiento pueden producir crecimicnto econdmicoe
incluso con reglas politicas o condiciones adversas; la clave cstara en cl grado en que tales condiciones adversas son efectivamente exigidas™
{North: 1994, 366-367).

33 Laliteratura sobre ¢l tema es mucha y muy dispersa. De particular interés nos han resultado, cn primer lugar, el magnifico balance del profesor
Caiden (1991), asi como ¢l pionero trabajo de Bernardo Kliksberg (1982) y los de Gilberto Flores (1984) y Pérez Salgado (1984).
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La reforma administrativa fracaso, en primer lugar, por plantearse como una operacion fundamen-
talmente técnica, politicamente neutral, indiferente respecto del sistema politico, en el que tuviera que
desarrollarse. Fue una gran operacién financiera y de asistencia técnica orientada a transferir equipos,
conocimientos y capacidades administrativas y técnicas. Esta concepcion no fue el fruto de ninguna
ingenuidad sino del paradigma del desarrollo y de Ia teoria de la organizacién prevalentes durante los 50
y 6034

En esta época la creencia dominante y comun a ambos bloques de la guerra fria era que el desarrollo
seria el precipitado necesario del agregado de capital financiero, mas capital fisico, mas ciencia y tecno-
logia, mas capital humano, mas eficiencia organizativa, todo ello sabiamente combinado por ¢l planea-
micnto. Esta creencia se basaba, por lo demas, en la experiencia innegablemente exitosa del Plan Marshall
en Europa y la entonces también aparentemente exitosa experiencia de los paises del socialismo real (¢l
Scgundo Mundo como se le 1lamo)*®. Algunos de sus mas conspicuos claboradores ganaron Premios No-
bel. Pero todavia hay bastantes paises muy pobres que estan devolviendo los préstamos para plancamiento
y rcforma administrativa realizados sobre estas bases. En esta época, ni la politica, ni las politicas
publicas, ni las instituciones, ni el capital social, eran considerados relevantes a efectos del desarrollo.

Durante los afios 50 y 60, ademads, la tcoria organizativa se habia instalado en el paradigma
burocratico. La organizacidén burocritica era entonces visualizada mayoritariamente, no como unz
opcion organizativa mas, sino como “el” modclo normativo de racionalidad organizativa, como la forma
organizativa indudablemente superior en términos de eficacia y eficiencia. La burocracia se concebia
como un modelo politicamente neutro y disponible tanto para construir el estado del bicnestar en
Occidente como ¢l socialismo en Oriente, las empresas complejas de una economia de mercado o las
grandes empresas estatales. Su superioridad se fundamentaba en la racionalidad instrumental o técnica
imbatible que se postulaba del modelo®®. De este modo, el movimiento internacional de reforma admi-
nistrativa resultd ser el intento de universalizar la racionalidad burocratica con finalidades de desarrollo.
Pcro, ya en los 70, las criticas siempre realizadas al modelo burocritico, apoyadas en el gran cambio de
entorno organizativo que desde entonces se produce, generaran paradigmas organizativos alternativos al
burocratico. Desde entonces la teoria organizativa se instalara en la contingencia estructural. Ya no se
reconoce ningiin tipo organizativo encarnador de unaracionalidad supucstamente universal. Laracionalidad
de la estructura organizativa dependera de su adaptacion a toda una seric de contingencias internas o
externas como pucden ser tamafio, complejidad, tipo de tecnologia utilizable, grado de dinamismo y
turbulencia del entorno, etc.?’.

34 Elinforme de 1997 del Banco Mundial s¢ ha querido desmarcar cxpresamente de estos precedentes: “Esta atencion particular (dada por este
informe) a las instituciones difiere mucho del enfeque iradicional basado ¢n la asistencia téenica, que hace hincapic en ¢l equipo. los
conocimicnlos y la capacidad administrativa o técnica. En ¢l caso gue nos ocupa se insiste en ¢l marco de mcentivos que orientan ¢l
comportamiento, cs decir, lo que hacen los organismos y funcionarios pablicos y la forma en que lo hacen” (Banco Mundial: 199791

15 Sabre ¢l clima intelectual y politico del desarrollo prevaleciente en esta época puede consultarse la excelente exposicion contenida en los
primeros capitules de Elionor Ostrom e af. {1993).

36 “La razon decisiva que explica ¢l progreso de la organizacién burecrilica ha sido siempre su superioridad téenica sobre cualquicr otra
organizacion. Un meeanismo burocrético perfectamente desarrollado actia con relacion a las demds organizaciones de la misma forma que
una maquina con relacion a los métodos no mecdnicos de fabricacién. La precision, la rapidez. la univocidad, la oficialidad. la continuidad,
1a diserecion, In uniformidad, la rigurasa subordinacion, ¢l ahorro de fricciones y de costas objctivas y personales son ifinitamente mayores
on una administracién scveramente burocratica, y especialmente monocrdtica. servida por funcionarios especializados, que cn todas las demds
organizaciones de 1ipo colegial, honorifico o auxiliar. Desde ¢l momento ¢n que se trata de tarcas complicadas, cf trabajo burocritico pagado
s no sélo mas preciso, sino con frecuencia inclusive mas barato que cl trabajo honorifice formalmente exento de remuncracion...” (Max
Weber: 1922 y 1987, pag. 731).

17 Sobre la evolucian de la teoria organizativa tras la contestacion del paradigma burocritico pucde verse Clegg y Hardy (1996, 1-56) y sobre
la génesis y evolucién de la tcoria de la contingencia estroctural puede verse Donaldson (1996, 56-94).
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Silareforma administrativa fracasé no fue porque el modelo burocratico que se trataba de implantar
no era el adecuado. De hecho el modelo ha dado y sigue dando un rendimiento excelente en muchos paises
desarrollados. Fracas6 porque en América Latina no existian las condiciones politicas, econdmicas y
sociales parala vigencia eficaz del modelo. En América Latina, por lo general, no lleg6 a institucionalizarse
sino parcial y excepcionalmente el sistema que Weber llamo de dominacién racional-legal encarnado en
la burocracia. De ésta se tomaron las apariencias formales; pero en ausencia de los condicionamientos
socio-econdmico-politicos necesarios, los que se desarrollaron mayormente fueron “buropatologias”,
que en ¢l mejor de los casos se aproximaban al sistema mixto que Weber llamé “burocracias patrimonia-
les™8,

Esto es tanto mas importante cuanto que hoy se plantea como eje de la nueva reforma o moderniza-
cion administrativa latinoamericana el paso de la administracion y cultura burocratica a la administracion
y cultura “gerencial”. El paso de la Administracion a la Gerencia, del administrador al gerente publico,
sintetizaria asi la reforma o modemizacién propuesta como necesaria. Este cambio en las metaforas
prevalentes pretende tener a la vez valor descriptivo y normativo. Descriptivo, respecto de los procesos

38 Elconcepto de “burocracia patrimonial” cs utilizado por Weber para distinguir la burocracia genuina, correspondiente al capitalismo modcrno,
de otras formas "sumamente itracionales de burocracia”, caracteristicas de los ticmpos anteriores a este capitalisme (Weber: 1992 y 1989, pag.
LO73).

A través de los siguicntes parrafos sc revelan algunas de las condiciones plantcadas por Weber para ¢l surgimiento de las burocracias: “Lao
fundamental para nosotros es sélo csto: que tras cada acto de un gobierne auténticamente burocratico existe ¢n principio un sistcma de
“motivos” racionalmente discutibles, es decir, una subsuncion bajo normas o un cxamen de fincs y medios... La “igualdad juridica” y la
¢xigencia de garantias juridicas contra la arbitrariedad requicre una “objetividad” racional formal por parte del régimen de gobierno, en
oposicion al capricho personal libre derivado de la gracia propia de la antigua dominacion patrimonial” (Wcber: 1922-1989, 735). “La
estructura burocrdtica €5 en todas partes un producto tardio de la cvolucion, Cuanto mas retrocedemos en ¢l proceso histérico tanto mas tipico
nos resulta para las formas de dominacion ¢l hecho de la ausencia de una burocracia y de un cuerpo de funcionarios. La burocracia ticne un
cardcter “racional”: la norma, la finalidad, el medio y la impersonalidad “objetiva” dominan su conducta. Por lo tanto su origen y propagacion
han influido sicmpre cn todas partes revolucionariamente, tal como sucle hacerlo el progrese del racionalismo cn todos los scctores. La
burocracia aniquild con cllo formas estructurales de dominacién que no tenian un cardcter racional (como los sistemas de dominacion
patriarcal, patrimonial y carismatico)” {pig. 752). “Si a pesar de toda csta indudable superioridad técnica de la burocracia, ésta ha sido sicmpre
un producto relativamente tardio de la cvolucién, tal condicion se debe, entre otras factores, a una scric de obsticulos que solamente han podido
ser definitivamente climinados bajo ¢icrias condiciones sociales y politicas. La organizacidn burocratica ha alcanzado regularmente el poder
sobre todo a base de una nivelacién, por lo menos relativa, de las diferencias ccondmicas y sociales que han de tencrse en cuenta para ¢l
desempeio de las funciones. Se trata especialmente de un incvitable fendémeno concomitante de la moderna democracia de masas en oposicion
al gobierno democritico de las pequefias vnidades homogéncas. Ello ocurre, por lo pronto, a consecuencia de un principio que le cs
caracteristico: la subordinacion del cjercicio del mando a normas abstractas. Pues esto sigue de 1a cxigencia de una “igualdad juridica” en el
sentido personal y real y, por tanto, de la condenacion del “privilegio™ y de 1a negacién en principio de toda tramitacion “segin los casos™.
Pcro proviene, asimismo, de las condiciones sociales previas que hacen posible su nacimiento... (pag. 738)". “Pcro también histéricamente.
cl progreso hacia lo burecritico, hacia ¢l Estado que juzga y administra asimismo conforme a un derecho estatuido y a reglamentas concebidos
racionalmente, cstd en ta conexién mas intima con cl desarrollo capitalista moderno. La cmpresa capitalista moderna descansa internamente
ante todo en ¢l cdleulo, Necesita para su existencia una justicia y una administracién cuyo funcicnamicnto pucda calcularse racionalmente,
por lo menos en principio, por normas fijas gencrales con tanta cxactitud como puede calcularse ¢l rendimicento probable de una maquina. Pucde
contentarse tan poco con la justicia llamada en el lenguaje corriente “del Cadi”, o sea con ¢l juicio segin ¢l sentido de equidad del jucz en cada
caso 0 scgan otres medios y principios irracionales de la averiguacion del derecho..., como con la administracion patriarcal que procede segin
arbitrio y gracia.., Sin duda. la circunstancia de que ¢sa “justicia de] Cadi” y su administracién correspondicnte sean a menudo venalcs,
precisamente debida a su carécter irracional, permite que surjan y subsistan (y a menudo debide a dichas cualidades prosperen y florczcan )
¢l capitalismo del comerciante y del proveedor del Estado y todas aquellas otras modalidades del capitalismo prerracionalista conocidas ¢n
el mundo desde hace cuatro milenios y. cn particular, ¢l capitalismo de aventureros y de rapifia enraizado sobre todo como tal en la politica,
cl cjército y la administracién. Sin embargo, aquello que en contraste con dichas formas capitalistas remotas de lucro es especifico del
capitalismo moderno, o sca la organizacién estrictamente racional def trabajo en el terreno de la técnica racional, no se ha originado en partc
alguna -ni podia originarse- en ¢l marco de aquetlos organismos estatales de construccién itracional, Porque, para ello, estas formas de empresa
moderna, con su capital fijo y su cilculo cxacto, son demasiado sensibles frente 2 las irracionalidades del derccho y de la administracién. Asi,
pucs, sélo podia ariginarse: 1) alli donde, como en Inglaterra, la claberacion practica del derecho se hallaba cfcctivamente cntre las manos
dc abogados, los cuales, en interés de sus clientes, esto es, de clementos capitalistas, ideaban las formas adecuadas de los negocios, y de cuyo
gremio salian lucgo los jueces, ligados estrictamente a los “precedentes”, o sea a esquemas calculables. 2) O bien alli donde el jucz, como cn
¢l Estado burocratico con sus leycs racionalcs, ¢s mas 0 menos un automata de parrafos, al que se le dan desde arriba los autos, con los costos
y las tasas, para quc emita hacia abajo la sentencia con sus fundamentas mas o menos concluyentes, ¢s decir, en todo caso, un funcionamicnto
que cn conjunte pucde calcularse” (pag. §062).
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de cambio administrativo que se estan experimentando en algunos paises desarrollados principalmente
del ambito angloamericano. Normativo, porque se pretende a veces que sea orientador del cambio ad-
ministrativo universal. Se sugiere, en efecto, que la historia nos ha llevado de la adminpistracion patri-
monial a la administracion burocratica y que, de ésta, nos ha de conducir en linea de progreso a la admi-
nistracion gerencial, de la que a veces se enumeran las caracteristicas como si integraran un “modelo o

tipo ideal” en el sentido weberiano®®.

Frente a las interesantisimas propuestas de este neorcformismo administrativo latinoamericano
creemos, sin embargo, que hay que adoptar una posicion de didlogo critico*’. Las consideraciones que
siguen tienden a resaltar: (a) que para el desarrollo latinoamericano la mayor urgencia de reforma
administrativa todavia es la creacion de verdaderas burocracias capaces de asumir eficazmente las fun-
ciones exclusivas del Estado en un marco de seguridad juridica; (b) que para el desempefio de las tun-
ciones exclusivas del Estado el sistema de gestion mas racional —aunque sea sélo como “third best”— con-
tina siendo la administracién burocratica, aunque redescubierta y reinventada; (¢) que el ambito propio
de la revolucion gerencial se encuentra principalmente en el dmbito de la provision directa de bienes y
scrvicios piblicos, que hoy es el espacio publico cuantitativamente mayor, pero que se incluye en las
funciones exclusivas del Estado, cualitativamente mas importantes; (d) que la revolucion gerencial
pitblica no es nunca una mera traslacion de las técnicas y cultura del sector privado, ya que debe resolver
problemas genuinamente “publicos” como son la dificultad del monitoreo de las relaciones entre finan-
ciamientoy provision de servicios, las dificultades en la medicién y control de resultados, la problematicidad
inherente a los cuasimercados o mercados planificados y, finalmente, los impactos de la informacion y
participacion ciudadana.

En un modelo de desarrollo econémico centrado en los mercados, la primera mision del Estado y de
sus Administraciones publicas es hacer posible el funcionamiento eficiente de los mercados mediante la
creacion del tejido institucional necesario para ello*!. Esto significa orientar la reforma de la Adminis-
tracion prioritariamente a conseguir la garantia de una serie de biencs pblicos puros, sin los que no puede

19 Lo América Latina los trahajos mas valioses y expresivos sobre ja administracion gerencial se deben a Bresser (1996). En un recicnte trabajo,
que aporta una interesantisima vision ntegral de la reforma del esiado, la reforma administrativa sc plantca en los términes siguicntes: “La
reforma administrativa os un problema recurrente... Sin embargo cn ¢l capitalismo sélo hubo dos refermas administrativas cstructurales. La
primera fuc la implantacién de la administracion piblica burocratica, en sustitucién dela administracién patrimonialista, que ocwrrié enel siglo
pasado cn los paiscs curopeas, en la primera década de este siglo en los Estados Unidos y cn los afios 30 en Brasil. La scgunda que vsid
sucedicndo ¢s la implantacion de la administracion publica gerencial, que tienc sus antecedentes ¢n Jos ailos 60, pera gue de hecho. recién
comicnza a implantarsc en los afos 80 en el Reine Unido, en Nucva Zelanda y en Australia, y en los afios 90, en los Estades Unidos. .y, en
Brasil. a partir del gobicrno de Fernando Henrique Cardoso, con la aprobacion del Plan Rector dc la Reforma del estado (1995). - Las
prncipales caracteristicas de la administracién piablica gerencial {son): (2) oncntacién de la accion del Estado para cl ciudadano-usuario o
crodadano-clicate; (bY énfasis en cl control de los resultados a través de los contratos de gestidn (al contrario de control de los procedimicnias),
(v} fortalccimicnto y aumente de la autonomia de fa burocracia estatal, organizada en carreras o “cuerpos” de Estado, y valorizacion de su
trabajo (cenico y politico de participar, junto con los politicos y Ja sociedad, enla formulacién y gestidn de las politicas plblicas, de caracier
cemralizado y las unidades descentralizadas, cjecutoras de csus mismas politicas: (¢) distineién de das tipos dc unidades descentralizadas: Jos
orgdnismos crecutivos, que realizan actividades exclusivas de Estado, por definicion monopolistas, y los servicios sociales y cicntificos de
cardcler competitivo, en que of poder del Estado no st involucrado; () transferencia hacia el scetor publico no-cstatal de los servicios sociales
y cientificos compelitivos; (g) adopeién acumulativa, para controlar las unidades descentralizadas, de los mecanismos (1) de control social
directo, (2) de contrato de gestion en que los indicadores de desempefio scan claramente definidos y los resultados medidos, y (3) de la
formacion de "cuasi-mercados” en que sc da la competencia administrada: (b} tercerizacién de las actividades auxiliares o de apoyo, que pasan
a ser licitadas competitivamente cn el mercade.” (Bresser: 1997, 28).

40 El didlogo critivo aqui sugerido cs el contenido del excelente documento de¢ Nuria Cunil {1997), asi como, ya in extenso, del capitulo HI de
su tesis doctoral (1997b).

41 “Los mercados descansan sobre una base instituctonal. Aligual que ¢l aite que respiramos, algunos de los bicnes piblicos que esas instituciones
expresan son tan fundamentales para la vida ccondmica diaria que pasan desapercibidos. S6lo cuando estin ausentes. comoe oeurre actualmente
en muchos paises en desarrollo, comprendemos su importancia. Sin los rudimentos dec un orden social, sustentade por las instituciones. los
mercados no pucden funcionar” {Banco Mundial, 1997, 47).
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haber ni desarrollo econdmico ni condiciones de vida digna personal, familiar y colectiva. Estos bienes
puros se corresponden con lo que algunos han tipificado como “actividades exclusivas del Estado”
(Bresser, 1997) o “funciones estatales de orden superior” (Dror: 1995). Su nimero se va ampliando a
medida que un pais se desarrolla. De ahi que no valgan las enumeraciones referidas a los paises desarro-
llados. ya que los bienes publicos puros procurados por éstos sc hallan fuera de las capacidades finan-
cieras y de gobernacion de los paises en desarrollo.

Lo importante ¢s aclarar y priorizar el minimo institucional necesario para despegar en el nuevo
modelo de desarrollo. Este viene representado por la garantia de la seguridad personal, familiar, de los
derechos de propiedad y del cumplimiento de los contratos; por la garantia de la estabilidad y disciplina
macroeconémica y fiscal; la prevencion de la salud mediante Ia lucha contra las enfermedades infecciosas
y el saneamiento del agua, principalmente; el financiamiento de servicios bésicos de educacion y
asistencia sanitaria; la provision de infraestructuras basicas; programas de lucha contra la pobreza; pro-
gramas de socorro en caso de catastrofes; programas de defensa de bienes medioambientales esenciales:
programas de defensa de la identidad cultural colectiva y de desarrollo de la cultura civica democratica.

Nuestra tesis basica es que el aseguramiento de todos estos bienes pablicos exige la superacion de
los aspectos patrimoniales y clientelares que siguen impregnando la mayoria de nuestras administracio-
nes publicas. Dicha superacion debe hacerse mediante la construccion decidida pero progresiva de ver-
daderas burocracias modernas, configuradas conforme al sistema de mérito, dotadas de autonomia
técnica bajo la direccion politica de los gobiernos, sujetas al imperio de la ley, transparentes, accesibles,
receptivas y responsables. No hay escapatoria: no se conoce ningun pais desarrollado que no disponga
de este tipo de administracién (que admite, obviamente, diversas plasmaciones practicas), ni se conoce
de ningiln pais subdesarrollado que disponga de ella. La experiencia de los paises del Este Asiatico tam-
bién es significativa en este punto*?. Si la reforma administrativa se justifica por su contribucién al de-
sarrollo, la primera y gran tarea no es superar la cultura burocratica y sustituirla por una cultura gerencial,
sino en superar el populismo politico y su clientelizacton de la funcién pablica y sustituirlo por un Estado
de Derecho dotado de una administracion genuinamente burocratica responsable del buen desarrollo de
las funciones exclusivas y superiores del Estado®?,

42 El Banco Mundial, en un Informe mundialmente famoso sebre las razones del rapido desarroilo en ¢l Sudeste Asidtico (1993}, destacé entre
las mds importantes la construccién de un servicio civil basado en cl sistema de mérito. La misma conclusion se destaca en un recientisimo
informe de Birdsall et al. (1997} ¢n ¢l que sc revisa la expericncia de desarrollo asiatica en lo que pucda ser relevante para América Latina:
*“Para producir una sincrgia entre ¢l secter pablico y privado que estimule ¢l desarrollo sc requierc la construceion de un servicio civil confiable
y técnicamente competente que pucda formular las politicas ¢ implementarlas con integridad. El rcclutamicnto y la promocién ticnen que
basarsc en ¢l mérito; la retribucién, ca términos generales, debe ser competitiva con el sector privado. La ercacidn de una autoridad monetaria
independiente capaz de resistir la presion politica ¥ las conventencias ¢lectorales puede ayudar a la estazbilidad. Unas institugioncs
presupucstarias sanas pueden ayudar a mcjorar la asignacion del gasto y mantener ¢l cquilibrio fiscal. Un sistema judicial transparentc y
cficiente ¢s esencial para proteger los derechos de propicdad y para ascgurar la reselucion no corrupta de conflictos.. ” (pag. 9).

43 Sobrc las dificultades de crear auténticas organizaciones burocraticas valgan las citas dc Weber incluidas en la nota 38. Las burocracias son
clementos del Estado de Derecho, cuya construccion es considerada por el neoinstitucionalismo como coadicién del desarrollo cn las
socicdades actuales caracterizadas per la division impersonal del trabajo, cl uso de tecnologias complcjas y costosas y los intercambios
complejos espacial y temporalmente. En estas condiciones el desarrolle exige que las reglas del intercambio econdmico estén garantizadas por
un Estado que desempeiic el papel de “third party enforcement” (North: 1989, 54-60). El Banco Mundial remarca también cstc mismo objctivo
dec desarrollo y, consciente de su dificultad, propenc su debida sccuencializacion: “.._bastan unas instituciones clementales para facilitar en
gran medida ¢l desarrollo ccondmico basado en ¢l mercado; (pero) ...son muchos los paises que actualmente carecen hasta de los fundamentos
mas csenciales de la cconomia de mercado. En cllos, 1a primera prioridad ha de ser la de sentar las bases fundamentales de la legalidad, a saber,
la proteccion de la vida y la propiedad frente a actos delictivos, la lucha contra ta arbitraricdad de los funcionarios pablices y la existencia
de un sistema judicial equitativo y previsible.- Una vez establecida una base de legalidad, se pucde ya buscar 1a manera de conscguir que
determinadas partes del sistema juridico respalden los dercchos de propicdad. E1 4mbito legal es inmenso; abarca desde 1a concesion de titulos
de propiedad dc la tierra y la posibilidad de dar cn garantia los bicnes mucbles, hasta la promulgacion de leyes que gobicrnen los mercados
de valores, la proteccion de ta propicdad intclectual y la compctencia. Sin embargo, las refermas cn esas csferas, cspecialmente las més
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Ademds, en los Gltimos afios, una corriente politologica muy fucrte, que aplica el analisis economico
a la comprensién de las instituciones politico-administrativas, ha razonado por qué no s6lo la burocracia
sino la admimistracion burocratica es el sistema més racional para la gestion de las funciones exclusivas
y superiores del Estado, las cuales implican normalmente régimen de monopolio y ejercicio de autoridad.
Hoy disponemos de excelentes interpretaciones explicativas de por qué se dio el paso desde el sistema
patrimonial de organizacidon del empleo publico al sistema propiamente burocratico o de mérito (Horn:
1995; Johnson y Libecap: 1994). Tales razonamientos son coincidentes con los aportados por los teoricos
de la regulacidn, al resaltar las condiciones necesarias para que la intervencion de la autoridad publica
pucda superar los fallos del mercado (Laffont y Tirole: 1994, cap. 16; Baron; 1995; Spiller: 1995). Comin
a ambas contribuciones es remarcar que la eficiencia econoémica general exige resolver ¢l problema de
“commitment” o de garantia institucional de que los compromisos legislativos seran cumplidos efecti-
vamente por el aparato administrativo. El nacimiento de la burocracia estaria directamente asociado a la
formacion de una coalicion reformista que iria imponiendo la implantacion progresiva de la burocracia
y la delegacion en ella de buena parte de la autoridad del ejecutivo. La burocracia misma se plantearia
como una instituciéon mas de la scrie institucional garantizadora de la seguridad juridica, es decir, de lo
que e! juez Posner (1992, 608) ha llamado eficiencia externa o social**.

La racionalidad de la burocracia como institucion procede de su capacidad para resolver tres
problemas fundamentales: {a) el problema de la imposibilidad de monitoreo efectivo del empleo publico
moderno por los patrones politicos (Johnson y Libecap: 1994); (b) el problema de la durabilidad o
garantia de cumplimiento de los compromisos legislativos o “regulaciones” en general (Horn: 1995), y
{c) el problema dc agencia, dada la inevitabilidad de la delegacion de poderes por los politicos en los
burécratas y que éstos pueden tener intereses distintos de los politicos y de los ciudadanos, con la secucla
potencial de problemas tales como el clientelismo y la corrupcion burocratica, la inhibicidn, cl
agrandamiento injustificado de presupuestos, la inamovilidad injustificada, 1a captura corporativa de
rentas, etc. (Niskanen: 1971).

Pues bien, la conclusion fundamental de la corriente de economia politica que venimos referenciando
es que la solucion racional, aunque no obviamente satisfactoria, de todos estos problemas es la aportada
por el régimen de la administracién burocratica (Przeworski: 1996: Prats: 1997:47-50). La razon
fundamental aportada es que el disefio de un sistema de incentivos asegurador de que los funcionarios de
autoridad actuaran para el interés publico, dificilmente puede inspirarse en los e¢squemas gerenciales
disponibles en ¢l sector privado (o hasta en el sector publico empresarial o en el pablico de produccion
de bienes y servicios en el que pueda introducirse la competencia planificada o cuasimercado). Ello ¢s
asi porque:

a) los resultados de las intervenciones administrativas de autoridad y en régimen de monopolio cast
nunca dependen sélo de la actividad del organismo administrativo, sino de la accion conjunta de
multiples actores y factores que no suelen estar bajo el control de los administradores publicos
(Miller: 1992, 128-158);

b) en tales condiciones. cada actor tiene un margen para poder escapar a su responsabilidad y para
ocultar informacion, por lo que imposible diseflar un esquema gerencial que, a la vez, sea

complejas. solo daran fruto si hay una gran capacidad mstitucional. £n muchos paiscs, ¢s preciso solucionar primero problemas mas basicos”
{Banco Mundial: 1997, 32). Un estudio empirico del diferente impacto que en los negocios ticnen los entornos regulatorios de Chile y de Brasil,
relevante para nucstro tema, puede verse en ¢l estudio de Andrew Stone et af. (1996, 95-128).

44 Aqui hay que remiurse a mi articulo y explicar algo més de lo que dice cl parrafo.
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efectivamente cumplido, garantice la eficiencia, y asegure el equilibrio presupuestario (Holmstrom:
1982);

¢) a que dada la naturaleza de bienes publicos puros o indivisibles procurados por las actividades
exclusivas del Estado, resulta muy dificil, si no imposible, establecer criterios de evaluacion o
control de resultados, a no ser que éstos (“outcomes”) se confundan impropiamente con los simples
productos (“outputs”) de los organismos regulatorios o interventores (Tirole: 1994, 4);

d) lamisma naturaleza de los bienes publicos concernidos hace que la accidén interventora se produzca
normalmente en régimen de monopolio, por lo que resulta muy dificil obtener medidas comparativas
para la evaluacidn del desempeiio (Tirole: 1994, 22), v

e) aquelos organismos regulatorios suclen enfrentarse a larealizacidn de no s6lo un valor publico sino
de varios, diferentes y en ocasiones contradictorios valores que no es facil reducir a una sola
dimension a efectos de evaluacion (Roemer: 1996, 24).

Todo lo anterior parece abonar Ja conclusién de que resulta poco razonable intentar seguir iden-
tificando la accién administrativa de autoridad como “gerencia”, “gestién” o “management” piblico,
especialmente cuando éstos se quieren definir en relacion a los tres supuestos valores de la economia, la
eficaciay la eficiencia (las tres Es del “management” clasico). Contrariamente, ante las dificultades antes
expuestas, y para el aseguramiento de los intereses generales, la solucion razonable consiste en someter
las actividades exclusivas del Estado, no al régimen gerencial y contractual propio del sector privado,
sino a los arreglos institucionales caracteristicos del sistema burocratico de mérito (Przeworski: 1996;
McCubbins y Schwartz: 1994). En otras palabras, no es el control de resultados sino el sometimiento a

reglas precisas lo que ayudard a resolver -imperfectamente- el problema de agencia®’.

Murray J. Horne (1995, 111 y ss.) todavia ha avanzado mas al precisar qué tipo de arreglos ins-
titucionales son capaces de hacer que el régimen funcionarial resuelva ¢l problema de agencia al que
inevitablemente se enfrenta. Su punto de partida es que la coalicion que produjo el surgimiento del
sistema funcionarial de mérito para resolver la durabilidad de los compromisos legislativos sélo podia
conseguir este objetivo resolviendo a la vez el problema de agencia. En efecto, si la proteccion otorgada
a los funcionarios no va acompanada de un sistema que prevea razonablemente que éstos no se desviaran
hacia la realizacion de sus intereses personales o corporativos (es decir, si los intereses publicos pueden
ser facilmente capturados por los grupos de funcionarios o si éstos pueden ser facilmente clientelizados
por los grupos de interés privado), la durabilidad, eficiencia asignativa, seguridad juridica y confianza
atribuidas al sistema de mérito quedaran en entredicho.

La tesis principal de Horn es que, dada la posicion monopolista que generalmente ocupan los
organismos y agencias de regulacién e intervencion, la mejor oportunidad disponible para influir

45 Secgim cstas propucstas, los funcionarios de autoridad deberdn ser cvaluados por su comportamicnte conforme a reglas preestablecidas y
permanente adaptadas -incluidos los codigos deontologicos- que enmarcan su funcién. Este sistema no sc pretende que sea satisfactorio (¢l
principal soporta tante ¢l costo del monitoreo como del tiempo empleado por les funcionarios en reportar), pucs s costoso y no como cstablece
ninguna relacién dirccta cntre los incentivos y cl desempeidio. Resulta, sin embargo, ¢l sistema mas razonable, aunque sélo sea como “third
best”, habida cuenta que ¢l monitorce del esfucrzo individual ¥ de sonsacamicnto de la informacion privada de cada funcionario resuitaria
prohibitivamente costoso (Przeworski: 1996, 18). Por las mismas razones, la pretension actual de caracterizar toda da actividad administrativa
como gestidn, gerencia o “management”, o la de extender cl régimen funcionarial al universe del empleo publico, para intentar aplicar
generalizada o indiscriminadamente después las técnicas de cconomia, cficacia y cficiencia de la gestion de recursos humanos al conjunto de
la funcién publica, es un proceder poeco informadeo y reflexivoe que puede producir mas malces que bicnes (Prats: 1997, 49). En Libecap al
enfoque “reinvencion del Gobicrno™ popularizado por Gacbler y Osborne y, particularmente, a la falta de fundamento de su propucsta de
sustitucion del actual servicto ¢ivil basado cn reglas por una nueva institucionalidad del mismo basada en ¢l control de resultados, todo cllo
a partir de experiencias y casos de gestidn cxitosa en actividades de gobicrnos locales, ajenas a las actividades exclusivas del Estado (Johnson
y Libccap: 1994, 186).
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positivamente en el comportamiento de sus funcionarios es la ordenacion de su promocién estructurada
en regimen de carrera administrativa. Obviamente, la seleccion por mérito es el primer elemento; pera
a condicidon de que los exdmenes abiertos y competitivos se correspondan razonablemente con las exi-
gencias para el buen desempefio profesional y conduzcan a las primeras etapas de una carrera, asimisimo
organizada en base al mérito, y que s6lo acabe compensando el esfuerzo y la inversion en la preparacion
de los examenes al cabo de un tiempo importante de permanencia en servicio. Estas condiciones limitan
la capacidad de los politicos para realizar nombramientos en los altos niveles de la Administracion,
incentivan la permanencia y motivacidon de los funcionarios y su propension al compromiso con la
Constitucién, cl ordenamiento juridico y los intereses generales (Horn: 1995, 118-120)*.

Todos los razonamientos precedentes deberian ser suficientes para demostrar que, en los ambitos de
la accion exclusiva del Estado, la burocracia {cntendida en su concepcion weberiana de sistema de
dominacién racional-legal y no ¢n su concepcién “configuracional” mintzberguiana de “burocracia ma-
quinal”#7) lejos de ser una forma organizativa periclitada, sigue siendo una necesidad funcional del capi-
talismo moderno. Por consiguiente tiene que seguir inspirando los proceso de modernizacion adminis-
trativa alli donde, como en América Latina, esté planteado el paso de la burocracia patrimonial propia del
viejo Estado de la substitucion de importaciones a un servicio civil moderno estructurado en sistema de
mérito como picza clave del Estado de Derecho. Ahora bien, construir un sistema de mérito toma su ticm-
po. Ningun pais lo ha hecho de lanoche a la mafiana, sino en forma gradual y progresiva, avanzando desde
cnclaves cstratégicos iniciales y crecientes hacia la generalizacidn del sistema. Ademads, América Latina
no puede reproducir ningune de los sistemas burocraticos histéricamente construidos, porque ha de
construir las burocracias del siglo XXI y ello exige reinventarlas, ¢s decir, adaptarlas a las condiciones
y valores actuales.

46 Para Horn, un régimen funcionarial gue, a0n disponicnde de scleceidn en basc al mérito, no cucnta con un adecuado desarrollo de la carrera
administrativa, no merece la plena calificacion de sistema de mérite al no ser capaz de obtener las potencialidades que pueden cesperarse
razonablemente de éste. La promocién por mérito cs el clemento decisive del sistema, a condicion de que se produzea scgin pautas de carrera
bien establecidas y capaces de cubri toda una vida administrativa. Fundamental resulta la division entre grados y por categorias o cscalones
dentro de cada grado: la promocion por escalones debe hacerse en base a la antigiiedad (presumicndo que la antiglicdad implica mejora de
capital humano -lo que resulta eficiente peesumir mcluse cuando no s real, habida cuenta de lo costeso que seria ¢l monitorco personalizado-
) v la promocién entre grados cn base al desempeiio comparade en relacién a los “parcs” apreciado por una Comisién de Mérito independiente
{Horn: 1995, 119-120). Horn ha razonado incluso la eficiencia del derecho al cargo (“tenure™ en ¢l desarrollo de las funciones de auteridad.
cficiencia que incluso habia side cuestionada por Max Weber (1922-1989, 203). La critica realizada en su dia por Weber sigue siendo la
vigente: sc basa cn la apreciacion de que fa dificultad de despido por incumplimiento climina ¢l incentivo mas claro para la eficiencia. Ahora
bien, la eficiencia del despido salo es real cuando ¢l empleador pucde descubrir ¢l incumplimicnto o el desempefio deficiente, 1o que resulta
considerablemente dificil en cl caso de los funcionarios de autoridad organizados cn “burés™. En cstos casos no es Facil definir objetivos v hay
una considerable incertidumbre en lo que hace a la relacidn entre las acciones de los subordinados y los resultados, por o que tampoco resuita
sencille definiv el buen cumplimiento més alla de cicrtes minimos clementales. En tales situaciones. lo mis eficiente es crear incentivos para
que los funcionarios liberen informacion de su actividad a los superiores, lo que sc consigue mediante la vineulacién de la promecion por grados
a juicio del superior on basc a los informes de los subordinados. De este modo, el derecho al cargo, debidamente instrumentado mediante ¢l
sistema de mérito en la seleccion, ta carrera y las retribuciones, no stlo se justifica por procurar seguridad juridica, sine como incentivador
de la propia cficiencia tuncionarial {Horn: 19935, 122}

47 Existe una gran diferencia entre la concepeidn de la burocraciaen Weber y ¢l concepto de burecracia maguinal de Mintzherg. La primera reficre
la racionalidad de la dominacion al sometimiento de la gestion organizativa no 5610 a normas iternas sino a normas generales externas que
sc imponen a la burocracia, impiden la arbitrariedad cn la relaciéon administracion-ciudadane y permiten la previsibilidad de fas decisiones
nitblicas v ¢l calculo crapresarial. La idea mintzberguiana no alude a ninguno de estos extremos, sino exelusivamente al tipo de confliguracion
interna de !a organizacion. En particulav s¢ refiere a 1a prevision de los comportamicntos organizativos en normas previamente disciiadas y
4 la concepeidn de fa administracion como disciio y aplicacion de nermas. La cencepeién mintzberguiana de la burocracia maguinal no es en
absoluto incompatible con ¢l control ¥ la responsabilidad por resultados. contra lo que en ocasiones sc quicre dar a entender. Los managers-
administradores de la burocracia maquinal responden por los resultados, que deben medirse, pero los resultados son vistos como el indicador
maés relevante para detectar anomalias en la organizacién y proceder a la modificacion de las normas y de los comportamientos, verdadero
objetivo de la cicncia de la administracion ¢n csta congepeion. Por contra, el sistema de dominacién racional-legal ¢s compatible con
confliguracioncs organizativas distintas del tipo-ideal weberiano. En tal sentido los proyccios de reinvencion o sustitucion de Ja burocracia
pueden verse no taute como abandono de la dominacion racional-legal, que sigue siendo ung neeesidad, coma del tipo-ideal o configuracion
organizativa burocratica, que presenta obvias disfunciones en los entornes actuales caracterizados por un gran dinamisme, una incvitable
incertidumbre, una crecicnte diversidad y una incvitable interdependencia,
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Reinventar la burocracia significa hoy principalmente mejorar la solucion de los dos problemas a que
responde su estructura institucional: el problema de durabilidad de los compromisos legislativos y el
problema de agencia que envuelve el de monitoreo. La solucién tradicional pasaba por reconocer voz en
el proceso exclusivamente a los politicos, a los funcionarios, a los jueces y a los ciudadanos con un dere-
cho subjetivo o un interés legitimo en una decision administrativa. Ahora se trata de abrir el nimero de
actores, de mejorar la informacion y participacién de todos ellos y de perfeccionar el sistema general de
responsabilidad administrativa. Los paises que ya cuentan con burocracias consolidadas estin investi-
gando y experimentando diversos caminos a estos efectos. América Latina debe tomarlos en cuenta para
plantear un desarrollo institucional a la altura de los tiempos.

En primer lugar se trata de introducir generalizadamente el monitoreo de la implementacion, que es
un concepto mucho mas comprensivo que el de control por resultados*®. La administraciéon burocratica
tradicional no construyé sistemas de informacién del desempefio. Los controles se limitaban exclusiva-
mente a los insumos y su manejo conforme a las normas y procedimientos establecidos. Hoy, el coste de
los servicios administrativos y su esencialidad para la vida civica, unido al desarrollo de valores
democriticos, combinan para que los ciudadanos exijan crecientemente una administracién mas trans-
parente, mas receptiva y mas responsable. Esto es literalmente imposible sin buenos sistemas de infor-
macién del desempefio, capaces de proporcionar no sélo a los “principales” sino a los interesados, las
organizaciones ciudadanas y los medios de comunicacion, la informacién necesaria para poder “valorar”
la gestidn desde la posicién propia de cada uno de estos actores.

La voluntad de avanzar hacia sistemas de informacidn sobre el desempeifio es caracteristica de todos
los paises desarrollados, que estan adaptando sus administraciones publicas a las condiciones derivadas
de la internacionalizacién de la economia (Aucoin: 1990, 115-137),

CAPITULO 2. POR UNOS PARLAMENTOS AL SERVICIO DE LA DEMOCRACIA, LA EQUI-
DAD Y LA ECONOMIA DE MERCADO

V. EL FORTALECIMIENTO DEL PODER LEGISLATIVO: TAREA PRIORITARIA PARA
AVANZAR LA DEMOCRACIA, LA EQUIDAD Y LA ECONOMIA DE MERCADO

No cabe una democracia sostenible, ni un mercado eficiente, ni una sociedad solidaria, sin Le-
gislativos o Parlamentos fuertes. Fuertes en el sentido de ser expresion de la voluntad popular, represen-
tativos, capaces de desarrollar eficazmente sus funciones constitucionales, que constituyan foros de
debate y orientacion del esfuerzo nacional, bien comunicados y respetados.

En América Latina se han tenido Legislativos débiles por la misma razéon que se han tenido
democracias débiles, mercados ineficientes y sociedades nada equitativas. El fortalecimiento institucional
¢ instrumental de los Legislativos es tema ineludible y hasta prioritario en [a tarea mas amplia e integral
de fortalecer la democracia, expandir los mercados, incentivar la sociedad civil y luchar contra las
desigualdades, nada de esto puede hacerse sin Legislativos fuertes. La pretension “managerialista” de
responder a los retos de nuestro tiempo exclusivamente con la reforma instrumental del poder ejecutivo
no sélo resulta cientificamente desautorizada; también estd condenada a la frustracién practica.

48  Las consideraciones que sigucn se basan ¢n los excelentes trabajos de Mayne y Zapice-Goiii (1997, 3 v 55, 253 y ss.).
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Sin un Parlamento fuerte, respetado, percibido como verdadera expresion del pueblo v de sus
intereses, no existe Estado de Derecho, ni verdadera libertad. El Estado de Derecho es mucho mas que
la mera legalidad administrativa con la que se satisfacen los tecnocratas autoritarios de todo tipo. Es ¢l
Imperio de la Ley, expresion de la voluntad y soberania popular, respetuosa de los derechos civicos
fundamentales (mediante la garantia de la constitucionalidad de las Leyes) y establecedora del marco
constrictivo, abstracto y minimo, necesario para que la libertad de cada individuo u organizacion resulte
compatible con la libertad de todos. La Ley, producida por un Legislativo competente y garantizada por
un Poder Judicial independiente y eficaz, se impone a todos, incluido el Poder Ejecutivo, cuya funcion
de formulacion y cjecucidon de politicas publicas ha de hacerse con sometimiento pleno a la Ley y ¢l
Derecho, como dicen tantas de nuestras Constituciones. La doctrina de las “materias reservadasalaLey’.
segun la cual nada que afecte a los derechos constitucionales y alas grandes cuestiones de interés nacional
puede debatirse y regularse sino en el Parlamento y en forma de Ley, cierra el cuadro de la verdadera
division de poderes, sin la cual ni la democracia ni la libertad resultan creibles. Uno de los dramas del
subdesarrollo es el estancamiento institucional de los Legislativos reflejado en la frase de un politico
africano que decia: “en nuestro pais la Constitucion es suprema, pero el Gobierno es mas supremo, y el
Presidente es El Supremo”.

Sin Parlamentos fuertes no pueden existir mercados eficientes. Esta conexion entre Legislativo y
economia de mercado, obvia para el liberalismo cldsico, ha quedado oscurecida durante los afios de
ilusiones desarrollistas estatistas y tecnocraticas. Felizmente una parte de 1a teoria econdémica actual mas
prestigiosa (Coase, North, Williamson, entre otros) se ha encargado de razonar fundadamente estas
conexiones. Baste con destacar que los mercados eficientes exigen seguridad juridica para reducir los
costes de transaccion y hacer frente a los problemas del comportamiento oportunista, de los buscadores
de rentas, de las asimetrias de informacion o del azar moral. La interdiccién de la arbitrariedad en el
gjercicio de todos los poderes v su corolario, el sometimiento del Ejecutivo a la Ley, resultan un sine gua
non a estos efectos.

En otras palabras, si no existe un eficaz desarrollo legislativo de las materias constitucionalmente
reservadasalaLey, siel Ejecutivo puede invadir el dmbito funcional del legislativo o burlar impunemente
sus regulaciones, si las Leyes producidas no integran un ordenamiento juridico coherente..., los agentes
econdémicos tendran que soportar dosis innecesarias de incertidumbre, el intercambio tendera a ser
personal y limitado, y no abstracto y generalizado, el ahorro y la inversion se desincentivaran, se
escapardn los beneficios potenciales derivados del desarrollo tecnologico... En definitiva los altos costos
de transaccion producidos por la inseguridad juridica haran ineficientes los mercados, condenarin a
amplias capas de la poblacién a la marginalidad y la supervivencia, y dificultaran el desarrollo de valores
y pautas culturales coherentes con la productividad y la competitividad (Cf. infra., pag. 76 y ss.).

Hay razon adicional, especificamente latinoamericana, que explica por qué se necesitan Parlamentos
capaces y fuertes para desarrollar mercados eficientes: durante los 80 y los primeros 90 la mayoria de
nuestros paises han acompaiiado la estabilidad macroecondmica y el ajuste con la poda de las regulacio-
nes, empresas y organismos publicos y ajenos al nuevo rol que se pretende para los Estados. Pero, atin
no terminada esta tarea, emerge la mas dificil y compleja de crear las instituciones del mercado eficien-
te (Bancos Centrales y regulaciones bancarias; capacidades regulatorias sobre bases nuevas; revisidén
y racionalizacion del derecho econémico; desarrollo del derecho y de las instituciones garantizadoras de
la competencia; reforma del sistema y la administracién tributarios; reforma del mercado de traba-

jo..).
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Pero si la primera tarea pudo hacerse bajo el casi exclusivo impulso de las Presidencias v con la guia
de un recetario econdmico tecnocratico poce discutible, la segunda tarea, en cambio, presenta mayores
incertidumbres y dificultades. En particular y a nuestros efectos, requiere de consensos y definiciones
legales ¢ institucionales cuyo espacio inevitable y fundamental de produccion son los Parlamentos. De
este modo, los Legislativos latinoamericanos del préximo decenio van a asumir la responsabilidad
historica de ser 0 no ser capaces de estimular y producir los grandes consensos nacionales definidores de
las nuevas instituciones econdmicas nacionales. Ello serd tanto mds viable cuanto mayores sean las
reservas del liderazgo, visidn, credibilidad, estrategia y competencias existentes en los Parlamentos.

El fortalecimiento de los Parlamentos es también necesario por razones de equidad social. Las
profundas desigualdades existentes en América Latina no proceden, en buena parte de los casos. de la
insuficiencia del gasto puiblico social. que, en conjunto, considerando la experiencia histérica de otros
paises, no suele ser desproporcionado a su nivel de desarrollo. Las desigualdades proceden, primero, de
la exclusion de grandes segmentos de la poblacion de la posibilidad de acceder a los intercambios de
mercado (dualizacién social) y, en segundo lugar, de la asignacion del gasto social en funcién o de los
intereses politicas clientelares o de la captura de una parte del mismo por coaliciones de intereses capaces
de sojuzgar al propio Estado, que resulta asi instrumentalizador e instrumentalizado en materia de gasto
social.

Frente a todo esto, el gran horizonte consiste no sélo en construir un Estado de Derecho limitado a
lo meramente econdmico y juridico, sino en desarrollar paralelamente un verdadero Estado de Derecho
Social. En materia social, el gran tema latinoamericano no es solo la gerencia del gasto social, sino
fundamentalmente la creacidn de arreglos institucionales, fruto de consensos suficientes o traducidos en
leyes eficaces, que se interiorizan o in extremis se imponen coactivamente a todos los operadores
politicos y sociales gestores de gasto. Sélo llevando el Estado de Derecho desde la economia (Gnico
reducto en el que lo exige el liberalismo clasico) hasta la accion social de los poderes piiblicos, podra
enmarcarse ésta(y lade los demas actores sociales relevantes) en un cuadro bien establecido y compartido
de valores y reglas de juego sobre la asignacion de los recursos. Solo en este marco cobrard sentido ¢l
desarrollo gerencial o instrumental. Sin desarrollo institucional, la necesaria reforma gerencial se
convertira en un nuevo episodio del “managerialismo”, es decir, de la nueva version de la vieja cortina
tecnocritica tras la que siguen ocultdndose la arbitrariedad y el clientelismo. Superar este estadio
primitivo de lo social exige recrear las instituciones del incipiente Estado del Bignestar latinoamericano,
y ello obviamente no podra hacerse tampoco sin los consensos y las definiciones legales cuyo espacio
natural y obligado de produccidn son los Legislativos.

Latarea de fortalecer y prestigiar los Legislativos aparece como ineludible por una tltima razon: sin
un Parlamento representativo, verdadera expresion de la sociedad civil, la formacion de la opinidn
publica queda desproporcionadamente condicionada por los medios de comunicacion de masas. Estos
son un clemento clave del proceso democratico; pero, tomados uno a uno, no son en si mismos
democraticos y, cuando falla la funcidn representativa, orientadora y legitimadora de los Parlamentos,
los medios de comunicacion resultan por si mismos incapaces de orientar y fundar suficientemente la
accién colectiva. En el peor de los casos pueden llegar a convertirse en meros instrumentos de grupos
econdémicos u otros, desgarrando el tejido social y debilitando o desestabilizando el propio proceso
democratico. Un Parlamento fuerte es uno de los mayores recursos colectivos para impedir el descarri-
lamiento de la funcién de informacion, alerta, denuncia y opinién que en toda sana democracia deben
cumplir unos medios de comunicacion libres, independientes, pluralistas y responsables.
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VI. PARA FORTALECER LOS PARLAMENTOS: PARLAMENTO-INSTITUCION Y PARLA-
MENTO-ORGANIZACION; PARLAMENTO Y SOCIEDAD CIVIL; RAICES HISTORICAS
DE LA DEBILIDAD DE L.OS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS

Cualquier estrategia de fortalecimiento del Legislativo debera partir de la distincion conceptual
fundamental entre el Parlamento Institucion y el Parlamento Organizaciéon. Esta distincion tienc
importantisimas consecuencias de orden operativo o practico (para la exposicidn detallada dc la propia
distincion, su fundamento y sus consecuencias pucde consultarse la parte segunda de este trabajo).

El Parlamento como institucion cs el sistema de convicciones, valores, principios y reglas de juego
correspondientes (incluidas tanto las reglas formales como las informales), que determinan las funcioncs
a desempeflar por la institucion parlamentaria, los procesos de eleccion de sus miembros, el estatuto de
los mismos, las pautas basicas de su funcionamiento, asi como los modos de relacion con los demas
poderes del Estado v con la sociedad y los actores sociales en gencral. El Parlamento como institucion
no equivale al Derecho constitucional, electoral y parlamentario, pues et concepto “institucion” desborda
lo meramente formal, para abarcar necesariamente los aspectos “informales”, también determinantes de
todos los extremos institucionales anteriormente relacionados; aspectos “informales” ¢stos que no sélo
pueden sino suclen en buena parte hallarse en contradiceion con los aspectos formales o legales de la vida
de los Legislativos.

El concepto de “institucién” como comprensivo de las regulaciones formales e informales es lo que
explica que las instituciones no puedan cambiarse por decreto (Crozier). En realidad, las institucioncs,
aunque expresadas parcialmente por la legislacion, no son la criatura de ésta. Antes bien, forman parte
de la sociedad, son creadas por el propic proceso social, en ¢l cual podemos y debemos influir, pero al
que no podemos manejar como hacemos con las organizaciones. El “management” o racionalidad
mstrumental ha sido creado para dirigir o gerenciar “organizaciones”, no para mancjar los proccsos
sociales conducentes a la creacidon y desarrollo de las instituciones. El desarrollo organizativo y el
desarrollo institucional van inextricablemente vinculados, pero responden a racionalidades distintas y
exigen estrategias diferentes. No comprender, o censurar, estas elementalidades es lo que conduce a la
ilusion tecnocratica o “sindptica” (Hayek) que ha alimentado tantas reformas fracasadas.

El Parlamento como organizacidn designa una realidad diferente: es el conjunto de recursos huma-
nos, financieros, tecnoldgicos, de competencias y capacidades, que en un momento dado, sc ponen al
servicio de las funciones de la institucion parlamentaria. La organizacion y gestion eficaz y eficiente de
estos recursos, capacidades y competencias es un aspecto clave de la fortaleza o debilidad de los Le-
gislativos. Pero resulta radicalmente insuficiente si no se acompafia de una estrategia de fortalecimiento
institucional. De hecho, un Parlamento institucionalmente débil, sdle consentira un fortalecimicnto
organizativo limitado. Invertir gruesas sumas de dinero en la simple mejora instrumental de unos Par-
lamentos que sigan siendo escasamente representativos (por deficiencias graves del sistema electoral y
de partidos politicos), altamente subordinados a un Ejecutivo omnipotente, incapaces de garantizar la
scguridad juridica ni de promover y cobijar los grandes debates nacionales... equivale a llenarse los
bolsillos de agua. Las estrategias de desarrollo organizativo, instrumental o gerencial solo ¢stan justi-
ficadas por su potencial de acompafiar o generar dindmicas de cambio institucional.

Los criterios de evaluacion de la debilidad o fortaleza de las instituciones son también diferentes de
los de las organizaciones. Las instituciones tienen funciones, pero no tienen fines ni objetivos, a
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diferencia de las organizaciones. Las funciones del Parlamento-institucion sélo evolucionan o cambian
incrementalmente; y, consideradas a corto y mediano plazo, son permanentes. En cambio, el Parlamento-
organizacion debe fijarse una agenda a corto y mediano plazo (de produccidn legislativa, de debates, un
plan de comunicacidn...). Por eso, el Parlamento organizacién puede y debe ser evaluado en base a la
eficacia y eficiencia con que gerencia sus fines y objetivos, mientras que la evaluacion del Parlamento
institucion debe hacerse desde los valores a los que formalmente responde la institucion parlamentaria:
representacion del pluralismo y construccion de consensos; seguridad juridica; sentido de direccidn de
la sociedad; eficiencia econdmica; equidad social; contribucion a la cultura politica de la transparencia
y credibilidad... (Ostrom).

Fortalecer el Parlamento significa, a la vez y necesariamente, fortalecer la sociedad civil. No hay
oposicion sino implicacion mutua entre Parlamento y sociedad civil. A condicidn, claro estd, de saber de
qué estamos hablando al referirnos a un concepto ya clasico, pero novedoso y dificil de encajar en la
tradicidn cultural y politica iberoamericana.

El concepto de sociedad civil. tal como ha sido recibido en la cultura occidental moderna, procede
de su formulacion por Locke a finales del siglo XVIII con finalidad de fundamentar y legitimar la
revolucién burguesa britanica. La sociedad civil presupone el contrato social para superar el estado de
naturaleza; pero, ¢n contraposicion a Hobbes, esa superacion no se consigue entregando el poder absoluto
a un soberano solo responsable ante Dios y ante la Historia. Contrariamente, el contrato social, por el que
se crea v consiente una sociedad y un gobierno o estado civil (conceptos distintos, pero inseparables en
el pensamiento liberal genuino), tiene como finalidad garantizar la autonomia y la libertad de los
individuos. que dejan de ser subditos, sometidos a la soberania, para pasar a convertirse en ciudadanoc,
titulares colectivos de la misma.

Como los individuos se constituyen en sociedad civil para garantizar mas eficazmente que el estado
de naturaleza los derechos de propiedad y las libertades publicas (conceptos inseparables para Locke)
tendran que crear para ello un tipo de Estado que garantice esta finalidad. A estos efectos ¢l “Estado
Constitucional” que disefian se construye desde el principio de la supremacia o imperio de la Ley. Esta
puede delimitar pero nunca anular los derechos de propiedad y libertad. Sélo la Ley es portadora de
soberania, por lo que solo puede ser elaborada por el Parlamento, unico poder representativo de la
sociedad civil. Y a la Ley se subordinan los demas poderes del Estado y los Ciudadanos.

En la concepcidn liberal democrética (independientemente de su plasmacién en regimenes parla-
mentarios o presidencialistas) solo la Ley es portadora de la soberania; sélo el Parlamento puede hacer
las Leyes; so6lo el Parlamento y las Leyes pueden limitar los derechos de propiedad y libertad, y tanto los
ciudadanos como los poderes phblicos estan sometidos a las Leyes. El Parlamento se convierte asi en
institucion representativa de la sociedad civil constituida para ejercer soberania que a ésta no correspon-
de. Sociedad Civil resulta asi sinénimo de ciudadania o pueblo. No hay Sociedad Civil sin Gobierno y
sin Parlamento constitucional verdaderos. Y no hay Parlamento democratico verdadero que no represente
y encarne a la sociedad civil soberana.

Pero los conceptos anteriores corresponden a la experiencia historica de los paises angloamericanos
y nordeuropeos, distinta de la de los paises tberoamericanos. La revolucion liberal o burguesa (nunca
plenamente producida en Iberoamérica) significéd en aquellos paises la ruptura de los muros de las
ciudades o burgos para extender la libertad de empresa, el mercado y la condicion politica de ciudadano
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a todo el territorio y la poblacion del Estado. De este modo, con la revolucion burguesa, el mercado y la
libertad econdmicay la condicién civil (del latin cives que significa ciudadano) comenzaron a cxtenderse
al conjunto de la sociedad, que devino asi Sociedad Civil organizada en Estado Constitucional, es decir,
con division de poderes, pero prioridad del Parlamento.

Las dificultades de aplicacion del esquema anterior a Latinoamérica no proceden del dato de la
prevalenciade regimenes residencialistas enlaregion. El presidencialismo no rompe el esquema anterior,
pues cl Presidente, aunque elegido, no representa ni encarna la sociedad civil, ni puede ¢jercer funciones
de soberania, reservadas exclusivamente al Parlamento. El presidencialismo expresa simplemente un
recforzamiento del principio de division de poderes consistente en independizar la constitucion y la
continuidad del Ejecutivo de la voluntad o confianza del Legislativo, tipica de los regimenes parlamen-
tarios. Las dificultades del concepto de sociedad civil tienen otro origen: proceden del diferente curso
historico seguido por los pueblos iberoamericanos {con expresa inclusiéon de Espafia y Portugal en este
concepto), el cual ha producido unas estructuras economicas y sociales, una cultura politica y un sistema
stitucional que no se corresponden sino parcialmente con los de los pueblos que han vivido la plenitud
de la revolucion democratico-liberal.

La historia latinoamericana no se corresponde con la pauta referida en el nimero anterior. Tal como
una prestigiosa historiografia pone actualmente de relieve, los paises de la region evolucionaron desde
una matriz econdmica-politica-institucional dircctamente procedente de Espafia y Portugal, paises que
siguieron una evolucion historica distinta de los nordeuropeos. North ha insistido en el concepto de
“pauta de dependencia historica”, para explicar las instituciones de un determinado pais en un momento
dado v para diagnosticar los limites de los actores en el cambio institucional. Prestigiosos historiadores,
como Veliz, han enfatizado este mismo punto. La sociedad, las instituciones y la politica iberoamericanas
no pueden entenderse solo ni principalmente con las categorias demoliberales (que han sido, no obstante,
formalmente adoptadas).

Sin la introduccidn de conceptos tales como corporativismo, estatismo organicista, patrimonialismo,
centralizacion, burocratismo autoritario, caudillismo... no es posible entender la historia ni la realidad
iberoamericana actual. Ni se puede captar el conflicto entre las instituciones formales demoliberales y
la pervivencia de muchas instituciones informales tradicionales y coherentes con las exigencias de una
rcalidad social que sélo parcialmente es de mercado, que se concibe corporativistamente vy no como
sociedad civil de individuos libres ¢ iguales, y que confia su “gobernacién” no al Imperio de la Ley, sino
a la voluntad altima de un cacique, caudillo o Presidente, capaz de arbitrar la posicion relativa que debe
corresponder en ¢l “cuerpo social” a cada uno de sus miembros o grupos relevantes.

Para remachar el argumento, valga una larga cita de un prestigioso autor nortcamericano: “Los
sistemas latinoamericanos tienen sus raices cn el concepto griego de la “solidaridad organica’; en el
sistema romano de jerarquia de leyes e instituciones; en la concepcidn catdlica historica de una
organizacion de la sociedad corporativa, sectorial y compartimentalizada en la que cada persona acepta
su posicion en la vida; en la organizacién corporativa similar (ejéreito, iglesia, ciudades, nobleza,
gremios) de la socicdad ibérica durante la edad media; en la mentalidad guerrera y cn los enclaves urbanos
amurallados de los sistemas centralizados que caracterizan los primeros pasos de los Estados cspafiol v
portugués; y en la cultura y las instituciones politicas absolutistas, escoldsticas y catdlicas de la Espana
de la inquisicion y la contrareforma... América Latina es esencialmente Oceidente, pero representa una
tradicion particular occidental, que no resulta nada familiar a los estadounidenses. América Latina ¢s un
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fragmento de la Europa de entre 1492 y 1570 (laera de 1a Conquista}, y un fragmento de una parte especial
de Europa, la Peninsula Ibérica. Como un fragmento de la Europa medieval de su tiempo, catdlica,
corporativa, romana, semifeudal, y como un reflejo de las principales instituciones de Espaiia y Portugal
y no de Francia, Alemania, Gran Bretafia, u otros paises europeos nordoccidentales, América Latina tiene
caracteristicas especiales. Su economia ha sido y permanece esencialmente mercantilista y sometida al
intervencionismo estatal; su estructura social ha sido dualista mas que multiclasista y pluralista; sus
instituciones politicas han sido jerarquicas y autoritarias mas que democraticas; su cultura y religién ha
sido ortodoxa, absolutista e impregnada de los preceptos catélico-tomistas... América Latina quedd
condenada a situarse muy por detras de los Estados Unidos en términos de crecimiento econémico; pero
esto no deberia llevarnos a creer que sus instituciones politicas, morales o sociales son “retrasadas” o
“subdesarrolladas” (Wiarda).

En esta historia peculiar se encuentran las raices de la debilidad de los Parlamentos no sélo latino
sino tberoamericana. La constitucién y las leyes formales son las de los regimenes demoliberales, pero
las instituciones informales no lo son (Putnam). El sistema econdmico tiende todavia a verse como un
sistema de intercambio con el poder politico, no como un juego u orden abstracto interiorizado y
respetado por agentes econdmicos autonomos; la estructural social sigue siendo en gran parte corpora-
tiva; la ley determina quién ¢sta dentro del sistema y cémo, pero no dirime los conflictos entre intercses
corporativos; éstos exigen de un poder arbitral maximo y centralizado: el Presidente, garante de una
solidaridad organica, heredero de la legitimidad patrimonialista de los antiguos emperadores y reyes; el
Presidente y su burocracia centralizada son los que van a superar la dispersion caudillista y territorial del
poder y a garantizar con ello la unidad nacional. En este sistema el espacio dejado a los Legislativos no
puede ser sino complementario y de acompafiamiento. Cuentan de cierto jefe de bancada que, ante la
protesta de algunos parlamentarios sobre el escasorelieve de su funcion, les espetd: “no protesten por sélo
levantar el dedo, que si los quisiéramos para otra cosa, no serian Vdes, pues.” Senon é vero é ben trovato...

La debilidad de los Parlamentos se expresa sobre todo en la insuficiencia de su legitimacion
representativa, y ello es lo que ha provocado la confusion sobre el concepto de sociedad civil. En efecto,
comeo amplios sectores de la poblacién no se sienten debidamente representados en el Legislativo; y
como, aun sintiéndose bien representados, no perciben a éste comeo el centro del poder, dado que no es
la Ley la que asigna posiciones sino el poder arbitral y en gran parte arbitrario de la Presidencia, nada mas
légico que los diversos sectores sociales reivindiquen el reconocimiento de un propio protagonismo en
el proceso de toma de decisiones politicas. En este contexto, en Latinoamérica, el concepto de sociedad
civil tiende a designar el conjunto de organizaciones de toda indole que pretenden influir en el proceso
politico por otros cauces que los partidos politicos, las elecciones y el Parlamento. Sociedad Civil se
quiere oponer asi a sociedad politica, juzgandose esta tiltima escasamente representativa, aunque dotada
de legitimidad democratica formal.

Curiosamente esta version de la sociedad civil no se corresponde con la concepcion liberal, sino con
otra radicalmente distinta, ultimamente propuesta por Habermas, que comprenderia exclusivamente las
asociaciones voluntarias fuera del dominio del Estado y de 1a economia, integrantes segiin Habermas de
un “sistema’” incapaz de autoreformarse y que debe transformarse por el empuje de la sociedad civil. En
todo caso, desde una perspectiva liberal democratica, las insuficiencias del sistema representativo son un
dato institucional que debe ser superado con la finalidad de llegar a configurar una ciudadania o sociedad
civil plena. En un momento en que ¢l viejo Estado autoritario, corporativo y paternalista iberoamericano
se estd transformando positivamente, no parece sensato que el viejo corporativismo, que los proceso de
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liberalizacion y democratizacién estan arrojando por la puerta, se acabe colando por la ventana bajo ¢l
ropaje de la sociedad civil versién Habermas. Claro que para ello la profundizacion de la democracia y
el fortalecimiento de los Legislativos resulta una conditio sine qua non.

Fortalecer los Parlamentos es una cuestion de naturaleza completamente diferente a la de pasar del
régimen presidencialista al régimen parlamentario, tema ésta sobre el que tanto han insistido Linz y
Valenzuela. Como se deduce de los textos de estos mismos autores la fortaleza o debilidad del Legislativo
es independiente del tipo de régimen politico: en otras palabras, puede darse un Legislativo fuerte en un
régimen presidencialista (caso de los Estados Unidos de Norteamérica) y un Parlamento débil en un
régimen parlamentario (caso espaiiol). La persistencia del presidencialismo en América Latina no es, por
lo demas, casual; parece ser la consecuencia de esa historia particular que no ha permitido la agregacion
de los diversos intereses a nivel parlamentario. A nuestro modo de ver el tema de nuestro tiempo no es
presidencialismo o parlamentarismo sino el fortalecimiento institucional y organizativo de los Parlamen-
tos dentro de la reforma del Estado iberoamericano en curso. Cuando este proceso haya avanzado
suficientemente y dispongamos dc Legislativos percibidos como representantes de una ciudadania plena,
capaces de desempeifiar sus funciones institucionales, quizds entonces habra llegado ¢l momento de
plantear la pertinencia constitucional del presidencialismo.

VII. EL FORTALECIMIENTO INSTITUCIONAL DE LOS LLEGISLATIVOS
LATINOAMERICANOS

VIL.1. Fortalecer la legitimidad representativa de los Parlamentos

Fortalecer institucionalmentc a los parlamentos significa crear las condiciones para que puedan
ejercer efectivamente las funciones de representacion, de produccion de legislacidn, y de deliberacion,
orientacién y control, sin las cuales ni existe verdadera democracia, ni puede funcionar eficientemente
¢l mercado, ni podra desarrollarse un verdadero Estado Social de Derecho. Para crear estas condiciones
no bastard con incrementar los recursos disponibles y mejorar su gestidon, ¢s decir, con el desarrollo
organizacional. Hara falta un esfuerzo nacional concertado entre los grandes agentes sociopoliticos, para
avanzar los nuevos valores y reglas dcl juego de la vida parlamentaria.

El primer objetivo de esta gran tarca nacional consiste en fortalecer la credibilidad representativa de
los Legislativos. Este objetivo plantea problemas muy diversos que van desde el mecanismo ¢lectoral
vigente y su funcionamiento hasta la definicion del estatuto de los diputados y de la propia Camara
legislativa, pasando por la cuestiéon del uni o bicameralismo o la de la mayor 0 menor autonomia de los
Parlamentos frente a los Presidentes. Obviamente, la funcién representativa de los Parlamentos no es
scparable de sus demas funciones. De hecho soélo el buen desempefio de las funciones legislativa y
deliberativa, orientadora y de control, puede remachar la credibilidad o funcion representativa de los
Parlamentos.

No hay Parlamentos representativos sin elecciones sanas. La credibilidad del mecanismo electoral
¢s la primera condicion de la legitimidad democratica. Se ha avanzado muchisimo en este sentido. Tanto
que ¢n muchos paises latinoamericanos los problemas no proceden ya de la falta de credibilidad cn las
elecciones, sino de la conciencia de que el sistema electoral vigente, combinado con el sistema de partidos
politicos, y dada la vigencia de la cultura politica tradicional, conduce a la exclusion del proceso politico
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de capas muy amplias de la poblacion. El sentimiento de alienacion social respecto de los partidos
politicos no sdlo desprestigia a éstos sino también a los Cuerpos Legislativos que se visualizan repre-
sentando mas a los propios partidos que a la ciudadania.

El desprestigio y la incertidumbre que envuelve a tantos partidos politicos es uno de los aspectos mas
preocupantes del proceso democratico latinoamericano. AGin con los nuevos horizontes abiertos para la
revolucion en las telecomunicaciones y la llamada democracia electronica {Rodotd), el funcionamiento
de las democracias sigue siendo inconcebible sin la mediacion de los partidos politicos. El problema estd
en que cuando esta mediacién es inadecuada, por haberse patrimonializado los partidos y cerrado
consiguientemente a los anhelos y aspiraciones sociales, la crisis de legitimidad de las instituciones
democraticas, y en primer lugar del Parlamento, resultard inevitable. Es la tipica situacion en la que los
partidos y los gobiernos que controlan intentan moldear el entorno en lugar de adaptarse a ¢1 (Olsen}), cosa
que a veces consiguen lograr, especialmente en fases de expansian econdémica. Se trata de un problema
que no es privativo de Latinoamérica, ni nada facil de resolver.

Para evitar el riesgo de la denostada “partidocracia”, muchas veces se plantean reformas del sistema
electoral, con la intencidn tanto de romper bloqueos a la entrada de nuevos partidos o formaciones
politicas como de evitar la manipulacion del electorado por los cogollos u oligarquias partidistas. La
apertura de listas en los sistemas de representacion proporcional, la remodelacién de las circunscripcio-
nes electorales para romper la impersonalidad de la eleccidn, o incluso el paso del sistema proporcional
al mayoritario, son soluciones que a veces se consideran. Pero la experiencia historica en este punto, tanto
en Latinoamérica como en otros paises, es cualquier cosa menos concluyente.

Los sistemas proporcionales sin listas bloqueadas, que permiten al elector cierto manejo de nombres,
o las formulas ya claramente mayoritarias, unas y otras ideadas para que cuente mas la personalidad del
candidato que el partido al que pertenece, presentan también graves problemas de funcionamiento. En
efecto, la experiencia histérica y actual muestra que la personalizacién de las candidaturas fomenta a
menudo el clientelismo politico, cuando na la corrupeidn lisa y llanamente. El candidato individual se ve
condicionado por los compromisos que adquiere y las ayudas que recibe durante la campafia. Y, a pesar
de los medios de control, el riesgo de dependencia de intereses y de soborno mas o menos sofisticado es
notable (la experiencia japonesa es quizas la mas significativa). Otra consecuencia del voto uninominal
es la subrepresentacion de los grupos marginales en la confeccion de las candidaturas. La necesidad de
asegurar la victoria lleva al partido a excluir de las candidaturas a los miembros de las categorias politica-
mente menos atractivas: mujeres, jovenes, grupos étnicos..., reduciéndose todavia mas por esta via la
representatividad de los Legislativos. El debate sobre el sistema electoral y representatividad de los
partidos es, pues, menos sencillo de lo que tiende a considerarse.

Larelacidn entre sistema electoral y sistema de partidos no es mecanica, ni siquiera tendencial (como
supuso Duverger), aunque hay una obvia interrelaciéon. Pueden intervenir muchas variables que rompan
el esquema previsto (heterogeneidad social, divisiones territoriales, capacidad de los dirigentes de la
oposicién para cuestionar el sistema, factores histéricos), ya que las formulas electorales son antes
resultado que causa de los sistemas de partidos, y en si mismas no son el elemento fundamental sino uno
mas de los elementos definidores de un sistema politico (Aguilera y Vilanova).

De todo lo anterior se deduce que la simple reforma electoral no es ninguna garantia de fortalecimien-
to democratico y parlamentario si no va acompafiada de la reforma de los partidos politicos. Este es el
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tema fundamental para ¢l fortalecimiento institucional de la democracia y los Parlamentos, que no puede
obviarsc subsumiéndolo en la simple reforma electoral. No habri fortalecimiento institucional de los
Parlamentos sin fortalecimiento institucional de los partidos politicos. En tltima instancia, la creacion
dc un marco social democritico de convivencia estd menos marcado por la existencia de unas vias
juridicas que amplien las relaciones entre el Parlamento y la sociedad que por la configuracion de los
sujetos politicos fundamentales de esta relacién: los partidos politicos. Sus proyectos de remodelacion
social, de agregacion y jerarquizacion de intereses y valores, sus propuestas para resolver (o avivar) los
conflictos y tensiones o los consensos, les convierten en la piedra angular de la presencia en el
Parfamento.

Si los partidos politicos no canalizan suficientemente las exigencias parciales (y, como tales,
minoritarias) para proponerles soluciones insertas en un esquema global, pueden generar un tipo de
practica politica excluyente que no contribuiria al reforzamiento de una sociedad democratica, sino que
precisamente podria establecer un Estado democrético sobre una sociedad de cstructura y comportamien-
to no democritico que pudiera poner en crisis la democracia politica y el mismo Estado. Son los partidos
los que deben animar o impulsar, en todo caso recoger, la tarea de vertebracién social y los que deben
hacer real su funcion de proyectar la sociedad en el Estado. Los partidos politicos deben asumir ¢n la
practica que son maquinarias no cerradas, que son organizaciones diferenciadas que expresan y orientan
conjuntamente a amplios sectores sociales para realizar un programa posible, que son organizaciones que
cxpresan una sociedad viva, plural y conflictiva (Molas).

En definitiva, de lo que se trata ¢s de combatir el Estado de partidos o partidocracia para defender
la Democracia necesariamente de partidos. Para ello es importante el desarrollo progresivo de un
verdadero Derecho de partidos, fruto del consenso casi unanime en el cambio de la cultura politica, que
garantice cficazmente la representatividad de los partidos, la igualdad de concurrencia electoral, la
limpieza de su financiacion, su efectiva democracia interna..., en definitiva, las condiciones que aseguran
cl buen cumplimiento de sus funciones constitucionales (de socializacidn politica, de representacién de
intercses, de movilizacién de la opinidn publica, de seleccion de elites politicas...). El solo Derecho de
partidos no apoyado en un proceso de cambio en la cultura politica y en mecanismos judiciales que cierren
la garantia de su eficacia, serviria desde luego de muy poco. En cualquier caso, si no queremos
partidocracia no tencmos que condenar sino presionar por la reforma de los partidos politicos. Estos,
aunque nacen en la sociedad. tienen como objetivo el Estado, y son demasiado importes para dejarios solo
al albur de sus directorios: los partidos politicos hacen la Constitucion, aprueban las leyes, monopolizan
de hccho las c¢lecciones, son el Parlamento, forman los Gobiernos, controlan las Administraciones,
dirigen cmpresas y organismos publicos, y deciden libremente cémo y cudnto tenemos que financiarles
(Gonzalez Encinar). Los partidos politicos no son Estado, pero si son claramente asociaciones de interés
piblico general, con importantes funciones constitucionales a su cargo. No pueden considerarse, pues,
n1 patrimonio ni interés exclusivo de sus directorios, cuadros, afiliados o electores. Consiguientemente
su creacion y disolucion, su objeto, surégimen de financiamiento, su sistema de afiliacion, o su organiza-
cién y funcionamicnto interno, no son una mera cuestion privada, sin relieve alguno para el interés
publico. Es estc interés phblico, reflejo de las funciones constitucionales que cumplen, lo que exige cl
embridamiento legal de los partidos en un sistema de frenos y contrapesos, que ayuden a resolver cn este
tipo de organizaciones los problemas del comportamiento oportunista, la busqueda de rentas, el azar mo-
ral... vy otros, que cstan en la base de la degradacidon hacia la partidocracia, la corrupeiédn y la ineficiencia.

Otro aspecto principal del fortalecimiento de la representatividad de los Legislativos radica en la
definicion del estatuto de los legisladores y, especialmente, de la naturaleza de su representacion, del
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sistema de incompatibilidades, de sus retribuciones y privilegios y de la duracién en el ejercicio de sus
Cargos.

En primer lugar estd la cuestién de a quién representan y ante quién responden los legisladores. La
respuesta juridico-formal es que representan a la ciudadania, pueblo o nacion, conjuntamente conside-
rados, y no a ninguno de sus componentes particulares. De ahi procede la irrevocabilidad de su mandato
no sodlo por los electores, sino también en algunos paises (conforme a una doctrina jurisprudencial muy
discutida) por los partidos politicos con cuyo apoyo o en cuya lista se presentaron. Pero la situacién real
es mucho méas complicada.

En los diversos sistemas uninominales, especialmente combinando con circunscripciones electora-
les reducidas, el legislador tiende a convertirse en un agente de los intereses locales, pero no tanto ante
el Legislativo como ante el Ejecutivo donde residen normalmente los recursos capaces de satisfacer la
clientela electoral local. Este sistema se refuerza todavia méas permitiendo la acumulacién de mandatos
representativos en las Administraciones Locales y en el Legislativo nacional. Como consecuencia, la
dedicacion de los legisladores a las grandes cuestiones, debates y programas nacionales se resiente o
desaparece; la funcion legislativa se deteriora, al no desarrollarse las competencias y capacidades
necesarias (distintas de las de gestion de intereses particulares); los propios poderes descentralizados
quedan sometidos a la tutela politica de los “legisladores” —Unicos capaces de acceder eficazmente al
poder centralizado—y, en consecuencia, privados de verdadera autonomia; los partidos politicos tienden
a constituirse en coaliciones territoriales de notables, capaces por ello de agregar intereses presentes, pero
menos de desarrollar proyectos nacionales superadores del status quo {(considerando, por ejemplo,
intereses no representados en el proceso politico, pero de cardcter fundamental, tal como sefiala Dror en
relacion, por ejemplo, a las proximas generaciones; o desarrollando nuevas percepciones o modelos men-
tales de determinacién de los propios intereses —cambio de ideas, ideologias, cultura, etc. a los que se
refiere North como factores del cambio institucional-).

Contrariamente, ¢n los sistemas proporcionales, con circunscripcion electoral mas amplia, especial-
mente sin primarias y con listas cerradas (y mas atin en los paises donde el mandato del legislador puedc
ser revocado por el partido de pertenencia), el proceso electoral consiste en una opcion entre partidos
politicos, por lo que si la representatividad y vitalidad de éstos es baja, los riesgos de patrimonializacién
y partidocracia seran muy elevados. La opcidn no es, pues, facil.

Mas bien debe caminarse hacia la institucionalizacion real (formal e informal) del legislador re-
presentante exclusivamente de la voluntad y los intereses nacionales. Ello exige caminar hacia la
ampliacién de las circunscripciones, la democratizacién de los partidos y la opcién basica por el sistema
proporcional, entre otros extremos. Nuestra posicion se fundamenta en que, en el contexto actual de la
region, con tantos desatios y transformaciones de orden global que enfrentar, la pervivencia de la vieja
figura del legislador “patron politico, reivindicador y cacique, asistente social local” debe ser superada.
La representacion y defensa de los intereses locales debe ser confiada a los nuevos poderes descentrali-
zados, cuya insercion constitucional en ¢] Estado debe seguir perfeccionandose. Los legisladores deben
pasar a ser los representantes portadores de proyectos nacionales, los movilizadores de la opinién publica,
los agentes de cambio del sistema de partidos; en definitiva, deben ser capaces de ejercer, ante sus elec-
tores y ante la nacion entera, un liderazgo de opinidn que favorezca las concertaciones positivas para los
grandes cambios estructurales gue necesitamos. Obviamente, el progreso hacia el perfil de legislador que
s¢ esta proponiendo no depende exclusivamente de reformas en su estatuto legal, sino principalmente de

108




EXPERIENCIAS DE MODERNIZACION LEGISLATIVA EN AMERICA CENTRAL
Y REPUBLICA DOMINICANA

un proceso general de desarrollo de nuevos valores y pautas organizativas y de comportamiento. En este
sentido, las propucstas de apoyo al desarrollo de la capacidad de liderazgo realizadas en el ultimo informe
del Club de Roma (Dror) merecerian una consideracion detenida.

Si no se es partidario por todo lo anterior de la acumulacién de mandatos locales y legislativos, no
s¢ tiene. en cambio, tan claro la cuestion del limite temporal de ejercicio continuado de la funcion de
legislador. Frente alos conocidos riesgos de la perpetuacion en la funcidn, estd el dato de que el “liderazgo
legislativo” exige un minimo de experiencia, por lo que dificilmente puede adquirirse en un sélo mandato.
Pero la perpetuacién en el tiempo de una “rosca” de legisladores puede resultar todavia mas dailina. El
hecho es que no parcce haber soluciones méagicas en el Derecho constitucional y en la experiencia politica
comparadas. La combinacion de mandatos temporales extensos (cuatro o cinco afios) con la limitacion
a dos (o tres como maximo) mandatos continuados, podria satisfacer las exigencias de continuidad,
liderazgo y cierto profesionalismo, por un lado, y evitar los enquistamientos peligrosos, por otro. La
limitacién prudente de los mandatos electorales continuados resulta también aconsejable para abrir y
renovar las dirigencias de los partidos politicos, contrarrestando sus tendencias patrimonialistas.

VIL.2. El fortalecimiento de la funcién legislativa: la contribucién de los Parlamentos al
Estado de Derecho

Sin Imperio efectivo de la Ley, sin independencia del Poder Judicial y sin respeto del Ejecutivo por
la autonomia funcional del Legislativo, dificilmente podremos construir el Estado de Derecho. Y sin
Estado de Derecho, las Leyes que produzca el Legislativo seguiran siendo escasamente eficaces y
creibles, por mas sistemas de informacién computarizada y equipos de expertos que pongamos al servicio
de la funcidn legislativa. Sin verdadero Estado de Derecho podra seguirse diciendo con razén “hecha la
Ley, hecha la trampa”. Valgan estas afirmaciones como premisas ratificadoras una vez mas de que no hay
verdadera Reforma del Estado que no responda a una visién y a una estrategia integral. Los diversos
poderes del Estado no sélo son independicntes, son también funcionalmente interdependientes (si el
Judicial no funciona, el Ejecutivo podra actuar arbitraria e impunemente, las Leyes no seran respetadas,
la funcién legislativa se desincentivara y degradara inevitablemente...)

Sin buenas leyes no hay seguridad juridica. Sin seguridad juridica: (a) no puede haber mercados
eficientes; (b) los ciudadanos que se benefician de los servicios sociales no lo hacen en ejercicio de sus
derechos sociales, sino como consecuencia de la presion o el favor. Nos ocuparemos seguidamente de
algunas condiciones institucionales incentivadoras de la produccién parlamentaria de buenas Leyes.

La primera condicién es el mejoramiento de la calidad democratica de las Leyes, hacer la Ley mas
democratica, sin que su produccion deje de ser funcioén exclusiva de los Parlamentos. La representatividad
gencral del Parlamento cs condicion necesaria pero no suficiente para la democraciade la Ley. Estaexige,
ademids. que en el procedimiento de produccion de cada Ley concreta sean tomados en cuenta los
intereses, inquietudes y anhelos de todos los grupos sociales, tanto de los organizados y con capacidad
de presion como de los que no. Los caminos tradicionales de la iniciativa legislativa popular y el refe-
réndum no son desechables, aunque la experiencia histérica muestra lo limitado de su impacto democra-
tico.

Mas prometedores parccen ser algunas nuevas regulaciones del proceso legislativo tendentes: (a) a
asegurar la informacion relevante no solo a los legisladores sino a los distintos agentes soclales intere-
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sados en cada Ley particular; (b) a renovar y activar el derecho de peticion; (¢) a ordenar la participacion
de los grupos de interés (egoista o altruista) mediante mecanismos de audiencia preceptiva y razonada,
y (d) a combatir el riesgo de arbitrariedad del legislador. Este ltimo punto merece una consideracion
especial,

La interdiccion de arbitrariedad es el pilar fundamental del Estado de Derecho. Esto significa que
cualquier decision publica no basta con que sea constitucional y legal. Tampoco puede ser caprichosa o
infundada, es decir, tomada sin los minimos elementos de instruccion exigidos a toda decisién razonable.
La interdiccidn de la arbitrariedad resulta asi no sdlo un avance en la democracia de la Ley, sino también
una condicion o incentivo institucional de la calidad o bondad sustantiva de las Leyes. Lo que sucede es
que la lucha contra la arbitrariedad, a veces llamada contra las “inmunidades del Poder”, se ha planteado
principalmente en relacion al Ejecutivo, escasamente en relacion al Judicial, y sélo comienza ahora a
plantearse enrelacion al Legislativo. La cuestidn presenta dificultades en tanto que ¢l Parlamento encarna
la soberania y ésta se quiere presentar como poder ilimitado. Pero en la concepeidn constitucional mo-
deran todos los Poderes, incluido el Legislativo, son limitados, en tanto que sometidos a la Constitucion
(fruto de un Poder Constituyente no reductible a ninguno de los poderes (constituidos). Y es el caso que
practicamente todas las Constituciones modernas contienen una norma (escrita 0 no) declarando la
“interdiccion de la arbitrariedad”, que se convierte asi en un principio fundamental de la democracia
moderna,

Los impactos del principio de interdiccion de la arbitrariedad en el desarrollo institucional de la
funcién legislativa pueden ser muy importantes, aunque en la practica se hallan s6lo en sus balbuceos.
Baste con sefialar: (a) puede obligar, so sancion de inconstitucionalidad, a que las Leyes elaboradas re-
sulten coherentes con la informacién y los estudios disponibles, asi como con los valores y propdsitos
proclamados; (b} puede ayudar a traducir en la practica el principio de “responsabilidad de los
legisladores y del Estado legislador”, que hoy cuenta ya con una importante fundamentacion teérica. En
realidad solo este tipo de desarrollos institucionales, superadores del riesgo de arbitrariedad del Legis-
lativo, garantizaran la sostentbilidad en el tiempo de las mejoras instrumentales de informacion y
expertise técnica, a las que mas adelante se hard referencia.

La calidad democratica y substantiva de las Leyes puede contar pronto con un aliado tan sorprenden-
te como inevitable: la revolucién de las tecnologias de la informacidén. Las llamadas “auntopistas de la
informacion” van a revolucionar las comunicaciones sobre todo porque van a permitir la “interactividad
de los mensajes”’. Esto, desde la perspectiva del buen gobierno, significa no s6lo mayores posibilidades
de informacioén de los decisores y de los usuarios, sino también la posibilidad real de combinar formas
de democracia indirecta con otras de democracia directa, cosa hasta hoy inconcebible. En Estados
Unidos, Japon y la Union Europea ya se estan experimentando las potencialidades de innovacion
institucional derivadas de estas tecnologias. En particular, y en relacion directa al trabajo parlamentario,
se avanza la posibilidad de constitucidn de foros de debate virtuales y de constitucion de actores politicos
cibernéticos (sdlo comunicados por red con propdsitos de incidir en el proceso politico), sin contar con
tas mayores posibilidades abiertas a instituciones tradicionales como el referéndum o la iniciativa legis-
lativa. En este sentido comienza ya a hablarse de una “ciudadania electronica”, solo accesible a quienes
puedan conectarse eficazmente a las redes, lo que puede generar nuevas e importantes desigualdades.
Para combatirlas surgen propuestas de configurar juridicamente las autopistas de la informacién como
servicios publicos, de los que ningin ciudadano puede quedar excluido y en cuyo manejo (bastante
sencillo por lo demas) todos tienen que estar entrenados. En fin, otro inmenso reto que se viene encima
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de los Parlamentos. en el doble sentido de que tendrdan que entenderlo y regularlo y de que tendran,
ademas, que adaptarse institucionalmente a sus potencialidades y riesgos (Rodota).

El bicameralismo, debidamente planteado, también puede coadyuvar considerablemente a la mayor
representatividad del Parlamento y a la calidad democratica y sustantiva de las Leyes. Contra lo
pronosticado desdc concepciones excesivamente simplistas, la experiencia histérica no ha tendido a
eliminar sino a fortalecer el bicameralismo. Claro estd que a condicién de eliminar del Senado
(impropiamente llamado a veces Camara Alta) los vestigios aristocraticos y corporativos que en sus
origenes le opusieron a la presién democratica de la entonces llamada “Camara Baja” o Congreso. Pero
en realidad hay dos tipos de Senado, y diversas combinaciones de ambos (una vez eliminada la
consideracién de las segundas Camaras vacias de contenido, cuyo prototipo es la Camara de los Lores
britanicos): por un lado tenemos los Senados de “segunda lectura”, que tienden a estar integrados por
miembros que. por su edad, experiencia y méritos. ven la lucha politica con cierto distanciamiento y
tienen mas tiempo y reposo para perfeccionar las Leyes; por otro, tenemos los Senados de los Estados
federales o de fuerte autonomia territorial, que incorporan la representacion de los Estados federados o
similares y que desempefian un papel politico fundamental en todo lo que se refiere a legislacion
directamente referida a las competencias y poderes federados o descentralizados. Un caso interesante de
combinacion de ambas formulas es el Senado espaiiol, sobre todo a través de la reforma que actualmente
sc pretende. El interés de esta reforma para Latinoamérica procede del dato de quc se trata de un Senado
configurado inicialmente como simple Camara de segunda lectura (que es lo propio de los Estados
unitarios) que actualmente va evolucionando hacia un Senado territorial o federal (fruto de la transfor-
macion “autonémica’ del Estado espaiiol).

Enrcalidad, la redefinicion y fortalecimiento de los Senados, y un buen redisefio institucional de sus
relaciones con los Congresos podria dar respuesta a la objecion que Hayek y otros han plantcado sobre
la capacidad dc los Parlamentos existentes para desempefiar a la vez las funciones deliberativas, de
control y aprobacién de los presupuestos, y las funciones de produccion del Derecho, al entender que
ambos grupos de funciones son radicalmente distintas y plantean exigencias de organizacion y funcio-
namiento y perfiles de idoneidad completamente diferentes (Hayek, tomo 11I).

La eficacia de la funcidn legislativa exige también la definicion estricta de las “materias constitu-
cionalmente reservadas” al Parlamento, v el respeto de las mismas por el Ejecutivo. El abuso dc la
Jegislacion de excepcion o de la delegacion legislativa, o el ejercicio monopdlico de la iniciativa
legislativa por ¢l Ejecutivo (dejando apenas ambito de manejo a los legisladores), son practicas que
incentivan la inhibicion de responsabilidades por los Parlamentos. Un Parlamento fuerte es un Parlamen-
to de legisladores competentes, responsables, disciplinados y bien liderados. Nunca podra ser un
Parlamento de sicarios del Ejecutivo. La independencia del Legislativo no significa conflictividad
necesaria con el Ejecutivo, sino capacidad para cooperar y colaborar desde los respectivos ambitos de
poder y de responsabilidad. Esto implica no pocos cambios de la cultura y de las jerarquias politicas
presentes. Pero si el Legislativo se limita a devolver en forma de Ley ¢l mismo proyecto que le ha
presentado ¢l Ejecutivo, no ejerciendo iniciativa ni enmienda importante, entonces cs que se ha
renunciado a fortalecer el Parlamento, y podria sobrar todo lo dicho hasta aqui. Claro que en tal caso solo
podremos seguir hablando de democracia con la boca pequena.

Otro aspecto importante para ¢l mejoramiento de la funcion legislativa consiste cn introducir
desarrollos institucionales que incentiven ¢l aprendizaje y buen uso de la técnica de legislar, tambicn
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llamada “teoria de la legislacién”, “técnica normativa”, “legistica”, etc. Uno de los informes que
acompafian el conocido documento del Vicepresidente Al Gore “Report of the National Performance
Review” (mas conocido como la versién oficial del “reinventing government” de Osborne y Gaebler)
lleva el significativo titulo “Improving Regulatory Systems”. En diversos paises europeos se estan produ-
ciendo directrices, tanto en los Legislativos como en los Ejecutivos, tendentes a incentivar la produccién
bien fundada (juridica, econémica, organizativa y socialmente) de las regulaciones, a garantizar el
maximo posible de participacion y consenso en la produccion de las mismas, a adoptar aproximaciones
innovativas... (este tema se desarrolla extensamente en la parte tercera de este trabajo). Se trata de desa-
rrollos que todavia no han cristalizado plenamente en exigencias juridicas de validez de las normas y
responsabilidad de los reguladores (es decir, atin no se han institucionalizadoe). Pero marcan indudable-
mente el camino a seguir, al cual no deberian resultar ajenos los Legislativos de laregion. A destacar que
un componente importante de todos estos programas es el de “reguladores” (que es sélo un componente
de las competencias exigibles a los “legisladores”).

VI1.3. El fortalecimiento de las funciones deliberativas, de orientacién y liderazgo
nacional, y de control: Legislativos y medios de comunicacion

En una democracia consolidada no existe el liderazgo politico unico del Presidente. La complejidad
de las sociedades actuales requiere liderazgos plurales para posibilitar la convivencia democratica. En
una sociedad democratica avanzada existen lideres politicos, empresariales, sociales, religiosos, de los
medios de comunicacion... Todos ellos realizan la gran funcion del liderazgo: procurar vision, sentido de
la direccién de la accion colectiva, dar confianza, motivar... Esta pluralidad de liderazgos es positiva a
condicion de no darse en una Torre de Babel, es decir, siempre y cuando los lideres tengan bien presente
que lo que comparten y les une es mucho mas importante que lo que les separa.

De hecho, se trata de la condicion misma de viabilidad de los sistemas democriticos: la “esencia de
la democracia” no reside en el principio de la mayoria, sino en el compromiso permanente de la mayoria
y la minoria en la direccién del pais. El principio de la mayoria es el instrumento indispensable para que
el Estado no quede bloqueado y puedan tomarse decisiones. Pero el “secreto” de la democracia no esta
en él, sino en la voluntad de compromiso a través del dialogo de las fuerzas sociales politicamente
representadas en ¢l Parlamento (Kelsen). Por eso en la democracia liberal el Parlamento debe ser el centro
del sistema politico, al solo poder darse en €l los acuerdos entre mayorias y minorias que resultan
imprescindibles para la autodireccion de la sociedad. Todo ello es imposible sin [iderazgo institucionat
parlamentario.

El gjercicio de este liderazgo requiere una importante autonomia del Legislativo en relacion al
Ejecutivo. El Legislativo que solo baila al son de las iniciativas presidenciales, se convierte en un instru-
mento del liderazgo presidencial; pero dificilmente podrd desarrollar su propio y necesario liderazgo.
Obviamente, las iniciativas del Ejecutivo siempre serdn una componente importante de la agenda
parlamentaria. Pero el Parlamento de una democracia fuerte debe tener su propia agenda, y no moverse
exclusivamente en funcidn de la agenda presidencial. Al fin y al cabo, Parlamento y Presidente tienen sus
propias e interrelacionadas, pero distintas funciones constitucionales. No hay liderazgo parlamentario sin
autonomia parlamentaria. Conseguirla no es facil, pues nuevamente supone no solo reformas legales, sino
institucionales y de cultura politica (autonomia y comportamiento responsable de los legisladores;
capacidad de “cohabitacién”, al menos, de los partidos politicos). Supone, ademas, disponer de los
recursos y capacidades organizativas necesarios para su buen desempeiio (fortalecimiento organizativo).
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El liderazgo parlamentario s¢ ha de manifestar no sélo en la buena legislacion, tal como ha sido antes
definida, sino ¢n la funcion, mas integral, de “autodireccién politica” de la sociedad a la que represcnta,
Para ¢llo, los Parlamentos, ademas de drganos legislativos, han de convertirse en Céamaras deliberantes,
de estudio, de investigacién y control, es decir, en instrumentos orientadores y movilizadores de la
opinion y la accidn colectiva.

Los Parlamentos no pueden ser ajenos a los grandes retos y tendencias de los que depende el presente
v ¢l future de los pueblos que representan. Los legislativos han de disponer de la capacidad y los recursos
necesarios para cstudiar y debatir las grandes cuestiones de la vida nacional. Sus pronunciamientos
(stempre que no sean de orden legislativo} no pueden ser vinculantes para ¢l Ejecutivo, porque no cs
constitucionalmente legitimo invadir el ambito de poder independiente de éste. Las deliberaciones y
resoluciones parlamentarias sobre las grandes cuestiones (que después se traduciran o no en legislacion)
ticne por objeto, no el Ejecutivo, sino la orientacién de la opinion. Todo Parlamento que quicra forta-
lecerse institucionalmente deberd comenzar a incluir en su agenda propia el estudio previo y el debate de
los grandes problemas presentcs y futuros de su pueblo. La creacidon de comisiones, integradoras de
personalidades de prestigio externas al Parlamento, la presentacion y el debate de conclusiones, y la
buena comunicacién de todo ello, son aspcctos a considerar en toda estrategia de fortalecimicnto
institucional de los Parlamentos.

Las caracteristicas inherentes a los sisternas presidencialistas limitan considerablemente la funcion
de control politico del Legislativo. Pero nada impide que los Parlamentos promuevan comisiones de
investigacion o encuesta sobre asuntos que preocupan gravemente a la opinion (grandes calamidades o
desastres, corrupcién, deterioro ambiental, clientelismo en los servicios sociales, incidentes internacio-
nales, gestion de las finanzas piblicas, desviaciones del esquema descentralizado, ctc.), con la finalidad
no solo de revelar responsabilidades politicas u otras, sino también de diagnosticar fallos cn ¢l sistema
mstitucional y organizativo correspondiente y proponer los cambtios que procedan. Nada impide tampoco
que dichas comisiones de investigacion y encuesta sc abran a la membresia de personalidades de prestigio
¢ Integridad reconocidos, tratando de evitar la mera dialéctica gobierno-oposicion, que acaba esterilizan-
do el esfuerzo investigador, ¢ impidiendo el aprendizaje social que podria derivarse de todo cllo.

Tanto esta funcion como las anteriores han de hacerse con la “luz y taquigrafos” de nuestro tiempo,
es decir. con la mayor apertura a los medios de comunicacidon. No fortalecer los Parlamentos en el sentido
aqui propuesto equivale a dejar Ia iniciativa de la formacidn de 1a opinion a los medios de comunicacion,
lo que puede conllevar riesgos democraticos importantes. Los medios de comunicacion son un ¢lemento
de la democracia, pero en si mismos y tomados uno a uno no son democraticos ni ticnen finalidad
democratica (decir que una empresa de prensa o television son democraticas porque ¢jercen la libertad
de expresion es como decir que también lo son una empresa de papel o de fabricaciéon de televisorcs
porque ejercen la no menos democritica libertad de empresa). Su finalidad es empresarial o partidista
(ambas legitimas). Y solo su pluralismo real los convierte, conjuntamente considerados, en elementos de
la democracia. En este sentido, la estrategia global de fortalecimiento aqui propucsta, acompanada dc la
competencia para ¢l buen manejo de la comunicacion parlamentaria (una de las modaltidades del Hamado
“marketing pablico™), podria constituir un contrapeso positivo al exceso de protagonismo tomado
actualmente por los medios y un estimulo para su practica informativa mas responsable. Algunas
experiencias de transparencia informativa ensayadas en algunos paises, como la television de todos los
trabajos importantes del Legislativo, podria ayudar considerablemente. En cste sentido la cadena pablica
de television alemana Bundeszentrale fiir politische Bildung es un caso cxcepeional, que demucstra que
cxisten métodos no partidistas de presentacion al publico de cuestiones complejas controvertidas.
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Larelacion entre los politicos y los medios de comunicacién es muy diversa. Cuando el politico (en
el gobierno o en la oposicion) lleva la inictativa, su relacidén con los medios de comunicacion se plantea
en términos completamente diferente a cuando se limita sencillamente a reaccionar frente a los mismos.
Ningin politico puede desconocer la importancia de los medios de comunicacidn, ni desarrollar la ca-
pacidad de tratar adecuadamente con ellos. Pero los peores politicos son los que dedican mas tiempo a
influir o0 manipular los medios de comunicacion que a formar su propio pensamiento y estrategia para
ayudar a sus sociedades a responder a los problemas de su tiempo.

Una democracia avanzada necesita lideres politicos plurales y competentes y medios de comunica-
cion plurales y competentes. Pero solo los primeros representan a la sociedad. Por ello tienen la obli-
gacion democratica de ayudar a la formacion de una conciencia social sobre las oportunidades y los ries-
gos colectivos y los caminos para enfrentarlos. Si no se tiene esta capacidad, el vacio dejado irrespon-
sablemente serd llenado por los medios de comunicacion. No se acuse entonces a éstos, por ejemplo, de
crear o destruir artificialmente lideres o formaciones politicas. Su poder, aun siendo mucho, en realidad
no llega a tanto. En todos los casos en que ha parecido suceder asi, lo que se ha dado en realidad ¢s una
autodestruccién politica, precisamente por falta de liderazgo y credibilidad. Del mismo modo, los
pseudolideres encumbrados sélo gracias a los medios de comunicacion nunca han durado mucho, si no
han sido capaces de desarrollar un liderazgo politico verdadero.

Dehecho, los medios de comunicacion verdaderamente pluralistas cumplen una funcién compensatoria
de las desviaciones patrimonialistas de los partidos politicos. La partidocracia consiste en crear un
sistema politico en que los partidos no necesitan adaptarse a su entorno organizativo (es decir, a los
problemas, temores y anhelos de sus pueblos), ya que el control oligopolista que ejercen sobre el
“mercado politico”, les permite manipular el entorno mas que adaptarse a él. En este contexto, sélo los
medios de comunicacién (junto con la accién del Poder Judicial alli donde existe como verdadero poder
independiente) puede conseguir romper el bloqueo que la clase politica partidocratica tiende a crear. Es
cierto que la prensa libre tiene un componente importante de prensa “basura”; pero no lo es menos que
la pluralidad y competencia en los medios de comunicacion obligan a conectar con las inquietudes,
anhelos y pasiones de los pueblos. Y esa conexidn, a pesar de todas sus disfunciones, es una valvula de
seguridad frente a las partidocracias.

VIIIL. EL FORTALECIMIENTO ORGANIZATIVO DE LOS LEGISLATIVOS
LATINOAMERICANOS

VIIL1. Fortalecimiento de la autonomia organizativo-funcional y financiera de los
Legislativos

En las Constituciones democraticas, los poderes legislativos, en tanto que poderes independientes,
disponen de autonomia para regular las condiciones de su organizacidén y funcionamiento y para
determinar los recursos financieros que precisan en el ejercicio de su actividad. En cuanto a la autonomia
organizativo-funcional, ésta se traduce: (a) en la facultad de las Camaras de dictar sus propios
Reglamentos sin interferencias de otros organos o poderes del Estado y sin otro limite que la Constitu-
cion; (b) en la libre eleccion de los componentes de sus drganos rectores, y {¢) en su unica autoridad
respecto del personal y de los servicios parlamentarios.
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Por lo que se refiere a la autonomia financiera, los principios rectores de su ejercicio debe ser los de
suficiencia funcional, transparencia y ejemplaridad. El Parlamento debe tener el poder de autoasignarse
sus propios recursos. Su credibilidad depende en parte de la forma en que ejerza dicho poder. Las
practicas corrientes de utilizar el pasto parlamentario para funciones de clientelizacion partidista degrada
a los Parlamentos. Los parlamentarios deben tener garantizada una vida digna y los medios necesarios
para el ejercicio de su funcion (incluidas las prerrogativas funcionales de inmunidad e inviolabilidad).
Pero importano solo el trabajo de cada parlamentario sino también, y quizas principalmente, la capacidad
funcional del Parlamento.

Un agregado de parlamentarios bien pagados y con medios personales no produce sin mas un
Parlamento capaz de desarrollar sus funciones institucionales. Consiguientemente, los presupuestos
aprobados por y para los propios Parlamentos deberan garantizar la suficiencia de recursos para ¢l de-
sarrollo de tales funciones institucionales. En este sentido nos pareceria especialmente oportuna la crea-
cion de una expertise de direccion financiera adscrita a la Presidencia de los Legislativos, capaz de
claborar e implementar una estrategia de financiacidn coherente con el desarrollo institucional y
organizativo planificado (superandose asi la practica de algunos paises consistente en la presion
incrementalista o en confiar esta funcion al mero sentido comun o al propio Ministerio de Hacienda).

El buen desempefio de la autonomia organizativa y funcional de los Parlamentos no se agota en la
mera elaboracidn del Reglamento de las Camaras, que constituye un tema principalmente institucional
y juridico. Exige, ademas, la competencia para el disefio organizativo y la gestion del personal y los
servicios. Es decir, plantea la necesidad de reconocer y fortalecer una expertise gerencial, adicionada a
lajuridica tradicional y a las nuevas de finanzas, economia, informacidn y comunicacién. El Reglamento
de las Camaras nunca agota todos los aspectos de organizacion y funcionamiento de la vida parlamentaria.
Sus normas, en tanto que verdaderas normas juridicas deben centrarse en aquellos aspectos organizativos
y procedimentales cuyo incumplimiento determina la invalidez de los actos adoptados. Todos los demas
aspectos relativos a la organizacion de los servicios, la direccion del trabajo y el manejo de los recursos
pertencce al ambito de la “autoadministracion parlamentaria” distinto del que los juristas llaman la
“materia rescrvada al Reglamento™. Dicho &mbito de autoadministracion pertenece a la autoridad tltima
del Presidente de la Camara, quien, para su correcto ejercicio conviene que cuente con la colaboracién
de un experto en administracion y gestion parlamentaria. Por lo demads, el disefio organizativo de los
Parlamentos, lejos de responder a un patréon de racionalidad Gnico, se caracteriza por una gran
contingencialidad (tal como se desprende, por ejemplo, del nimero dedicado a “La Administracién de los
Parlamentos” por la Revue Francaise d'Administration Publigue, 68, oct.dic. 1993).

VIIL.2. El mejoramiento de los recursos funcionales del Legislativo

Considérese, en primer lugar, los recursos humanos. Se refiere obviamente no a los legisladores o
parlamentarios, sino al personal puesto a su servicio o al del Parlamento. Esta es la primera distincién
fundamental cxigida por toda buena ordenacion de los recursos humanos del Parlamento: {a) los
fegisladores; (b) el personal a suservicio y de su confianza politica, y (¢) el personal profesional de carrera
al servicio del Parlamento. Solo la primera y la Gltima categoria son impreseindibles. La segunda existe
en algunos paises y no en otros. En cualquier caso quienes forman parte de ella no son recursos humanos
de] Parlamento sino servidores de un parlamentario especifico (su relacion de empleo podria darse, pucs,
con el legislador y no con el Parlamento). Podria también considerarse la existencia de una cuarta
categoria integrada por ¢l nicleo de personal de confianza de 1a Presidencia.
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Lo que en cualquier caso se defiende es que los Parlamentos deben contar con un ntcleo suficiente
de personal profesional, debidamente capacitado en las diferentes dreas de expertise gue han ido refi-
riéndose a lo largo de este trabajo. Lo fundamental es que este personal se seleccione, promocione, retri-
buya y sancione en base al principio o sistema de mérito, quedando al margen del sistemna clientelar o de
la logica de la confianza politica. El tema de si deben organizarse en sistema de carrera o sistema de
empleo es secundario, pues cualquiera de las dos soluciones puede ser valida. A cambio, dicho personal
debe asumir, como deber deontolégico y juridico, el de estricta imparcialidad politica. Esta, unida a la
alta competencia profesional, constituyen aspectos claves del buen funcionamiento del Legislativo.

También es importante que este personal profesionalizado comprenda toda la expertise profesional
necesaria para el buen funcionamiento de los Parlamentos modernos. La expertise juridica continuard
siendo fundamental, sobre todo actualizada con un buen entrenamiento en legistica o técnica de legislar.
Pero hoy no lo es menos la expertise en comunicacion, que es mucho mas que los tradicionales gabinetes
de prensa, ya que comprende una verdadera funcion de marketing institucional que no puede improvisarse.
Del mismo modo una expertise econdmica resulta fundamental para poder analizar el coste y el impacto
econdémico de los distintos proyectos. Y no menos necesaria resulta una expertise en sistemas de
informacion, habida cuenta de la necesidad y la accesibilidad de ésta mediante las nuevas tecnologias.

En este punto la referencia no son las grandes burocracias parlamentarias, sino mas bien ciertos
nuclcos basicos de expertise plural, integrados por pocos efectivos, altamente competentes ¢ involucrados
en ¢l buen funcionamiento parlamentario. Debe evitarse el error de querer concentrar en el personal
profesional del Parlamento toda la competencia necesaria para su buen funcionamiento. Lejos de ello, el
Parlamento debe ser capaz de abrirse para conectar y aprovechar el fondo de la competencia existente en
la sociedad a la que representa. No se trata solo de la contratacidon de servicios profesionales de terceros
externos a la institucion. Se trata también de ganar la colaboracién, a veces generosa, de las personas e
instituciones que en el pais, e incluso fuera de él, pueden coadyuvar al buen cumplimiento de las
funciones instituctonales. Cuando el Parlamento considera un tema medicambiental, un tema de defensa
nacional, un tema de ayuda a la familia o a un plan energético, las competencias necesarias para la
fundamentacion de los temas son tan plurales y dispersas que no puede pretenderse su concertaciéon en
un unico nicleo profesional. El Parlamento es de la sociedad y debe ser accesible a los elementos de ésta
(personalidades, universidades, institutos técnicos, etc.) dispuestos a cooperar en las tareas parlamenta-
rias. Las telecomunicaciones modernas van también a facilitar considerablemente la construccion y
manejo de estas redes.

El fortalecimiento organizativo de los Legislativos pasa también por ¢l mejoramiento de la infor-
macion necesaria para el correcto cumplimiento de sus funciones. En los albores del segundo milenio esto
no se consigue sélo en base a la formacién de buenas bibliotecas. Estas seguiran siendo indispensables,
siempre que se construyan como bibliotecas enfocadas a las necesidades parlamentarias, y no como una
duplica o un sucedaneo de la biblioteca nacional. Pero son radicalmente insuficientes, pues en nuestro
tiempo, las bibliotecas se orientan mds a la formacién que a la informacion. Y sin menospreciar en
absoluto el valor fundamental de 1a formacion, necesitamos también informacidn en tiempo directamente
relevante para lo problemas que deben ser tratados. En este punto, las nuevas tecnologias de la
informacién nos permiten pasar de los Parlamentos del siglo XIX a los del segundo milenio.

Las nuevas tecnologias de la informacién nos permiten: (a) informatizar practicamente la totalidad
del proceso de trabajo de los Parlamentos, ganando en rapidez, eficiencia, objetividad, seguridad y
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transparencia; (b) acceder en tiempo a la informacion disponible (practicamente en cualquier lugar del
mundo) relevante para los temas que se estén tratando; (¢) informar a la poblacién interesada sobre la
institucion partamentaria y el estado de sus trabajos; (d) ampliar la participacién ciudadana en el proceso
de adopcion de decisiones parlamentarias. La efectividad de todas estas potencialidades va a tomar su
tiempo. Pero no por razones de tecnologia, sino por otras de naturaleza econémica (costes), de cultura
politica y de competencia de mangjo.

Es imprescindible proceder a la introduccion progresiva y bien planificada de estas tecnologias. Son
muchos los paises que lo estdn haciendo y existe ya expertise consultora fiable. Cada Parlamento deberia
comenzar registrando informaticamente su propia produccion (debates, resoluciones, legisiacién, con-
clusiones de comisiones de investigacion...) y poniendo dicha informacién a disposicion de los ciudada-
nos. Los centros de informacién parlamentaria deberian convertirse en verdaderos “servidores” de los
grupos sociales y la opinién pablica en general, ademas de estar conectados telematicamente con los
demas Parlamentos de la region. Se incentivaria asi la creaciéon progresiva de una red telematica
interparlamentaria latinoamericana. Se crearian asi los gérmenes de la profundizacion y extension de la
democracia de la nueva era electronica, en la gue la interactividad de los medios de comunicacién abrira
nuevos equilibrios institucionales entre democracia directa e indirecta. El ¢xito de Internet y su
utilizacion progresiva en la region son un excelente indicio en este sentido.

VIIL.3. Formacion y desarrollo

La estrategia de fortalecimiento institucional y organizativo de los Parlamentos por la que aqui se.
aboca exigira invertir en la formacion y desarrollo de los recursos humanos. Obviamente de los recursos
humanos profesionalizados en la institucidn, pues las competencias necesarias en gestion, técnica legis-
lativa, financiacion, comunicacién e informacién no se improvisan ni pueden confiarse s6lo al auto-
desarrollo personal. La elaboracion de planes de formacion, que acompafien a las necesarias politicas de
reconversion de las plantas de personal de los Legislativos parece imprescindible.

La formacidn no puede detenerse s6lo en los recursos humanos profesionales. También debe al-
canzar al personal de confianza politica de los parlamentarios, de sus grupos o bancadas y de la Pre-
sidencia de la institucion. Si queremos parlamentarios capaces de liderazgo social, de coadyuvar a la
funcion de “autodireccion politica” de la sociedad que al Parlamento corresponde, no podemos pretender
que su personal de confianza siga teniendo las competencias actuales, que son coherentes con los
Parlamentos que tenemos y no con la vision de los Parlamentos que necesitamos. Este personal. debi-
damente capacitado, puede cumplir una funcién importantisima de andlisis y comunicacion, liberando
energias y fortaleciendo la capacidad de liderazgo de los legisladores.

Pero el recurso humano central del Parlamento, en cuyo desarrollo deben centrarse los mayores
esfuerzos, son los propios legisladores. Etlos no son expertos, sino representantes. No se trata, pues, de
“formarlos”, sino de ayudarles a que desarrollen su potencial de liderazgo. Recientes estudios de ciencia
politica vienen enfatizando la importancia del Hlamado “liderazgo legislativo”, especialmente en tiempo
en que cualquier legislador sufre la presion de votar contradictoriamente por nuevos programas de gasto
a la vez que por reducciones de impuestos. Nada mas grave para el futuro de la democracia que la
irresponsabilidad social general que este tipo de comportamientos incentiva. Y dado que el potencial de
liderazgo de todo pais puede ser considerablemente fortalecido por medio de programas de desarrollo
personal, mirense algunas bases conceptuales para la elaboracion de los mismos.
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En primer lugar, la distincién entre lideres y managers. Se trata de dos sistemas de accion distintos
y complementarios, necesarios ambos para el desarrollo organizacional e institucional, y pocas veces
susceptibles de ser eficientemente desempafiados por una misma persona. El management es una
respuestaa la complejidad mediante la introduccién de orden y consistencia. Elliderazgo es una respuesta
a la necesidad de cambio. Cada sistema de accion implica decidir sobre lo que ha de hacerse, crear redes
y relaciones de personas que puedan cumplir una agenda, y asegurar que tales personas cumplen
efectivamente con su tarea. Pero la forma en que los managers y los lideres resuelven estas tres
necesidades es diferente: (a) los managers se enfrentan a la complejidad mediante el plancamiento y la
presupuestacion; los lideres afrontan el cambio estableciendo el sentido de direccion, es decir, desarro-
llando una visién de futuro junto con las estrategias requeridas para alcanzar tal vision; (b) los managers
tratan de realizar sus planes mediante la organizacién y la asignacion de personal; los lideres abordan esta
misma tarea mediante el “alineamiento”, es decir, la comunicacion de la visién a quienes pueden crear
coaliciones decididas a su realizacion; (c) finalmente, los managers aseguran el cumplimiento de los
planes mediante el control y la solucion de problemas, mientras que los lideres se centran en la motivacion
y la inspiracion, apelando a necesidades valores y emociones dificiles de aflorar sin liderazgo (Kotter).

La literatura sobre liderazgo comienza a ofrecer importantes coincidencias acerca de las cualidades
exigidas para el liderazgo exitoso del cambio. No son ficiles. Pero existen, al menos potencialmente, en
mas individuos de los que tendemos a creer. Existiria amplia coincidencia en que los lideres han de ser:
capaces de comunicar, pero analiticos; confiados pero no ingenuos; cooperativos a la vez que competi-
tivos; con determinacion pero flexibles; capaces de manejar el cambio, pero estables; éticos conforme a
los valores de sus seguidores; optimistas pero realistas; orientados a la gente y a las tareas; proactivos y
reactivos; persuasivos sin ser demagogicos; tomadores de riesgos pero no alocados; deseosos de respon-
sabilidad pero capaces de expresar emociones... Insistamos en la importancia de la credibilidad. En so-
ciedades con mercados politicos cada vez mds abiertos y con individuos cada vez politicamente mas
auténomos, la movilizacidn social necesaria para los grandes cambios institucionales no podra hacerse
sin lideres creibles. Para ello necesitamos probablemente evolucionar hacia culturas politicas que
superen la legitimacidn sélo por los resultados y se centren en la importancia de [os procedimientos y las
formas de hacer politica. Al fin y al cabo son éstos los que acaban haciendo “cultura” o “capital social”
{Putnam).

Los lideres legislativos cumplen importantes funciones en el sistema politico democratico en la
medida en que son: (a) los guardianes del proceso legislativo que pueden agilizar, demorar o hasta
bloquear importantes decisiones politicas; (b) constructores de coaliciones para conseguir la aprobacién
de las leyes y otras resoluciones parlamentarias; () negociadores que pueden influir considerablemente
en el contenido, la calidad y la viabilidad y efectividad de la legislacion; (d) comunicadores y formadores
de opinién, influyendo en la aceptacion e implementacién de las leyes; (¢) portavoces de minorias
previamente infrarepresentadas en el proceso politico; (f) facilitadores de la participacion de los distintos
intereses sociales en el proceso legislativo; (g) codeterminadores de los patrones éticos del comporta-
miento politico general; (h) monitores del proceso de implementacion por el Poder Ejecutivo de las
politicas publicas... (Jewell y Whicker). Cualquier programa de fortalecimiento del liderazgo legislativo
debera contextualizarse al contenido funcional de este tipo especifico de liderazgo.
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