El gabinete, la burocracia,

Capitulo 4

los gobiernos subnacionales

y el Poder Judicial

La justicia y el poder deben ir de la mano, para que lo
que sea justo sea poderoso y lo que sea poderoso sea justo.

—Blas Pascal, matematico, fisico y fil6sofo francés, 1623-1662

Este capitulo se centra en otros cuatro actores con roles formalmente asignados
en el proceso de formulacion de politicas (PFP): el gabinete de ministros, la burocracia,
los gobiernos subnacionales y el Poder Judicial. Como ocurre con los actores que se
examinaron en el capitulo 3, el alcance y la naturaleza de los roles que desempefian
varian considerablemente de un pais a otro, en parte debido a las diferencias en las re-

glas formales e informales asociadas con cada actor, y en
parte debido a las interacciones con las caracteristicas del
proceso mas general de formulacién de politicas. Dado el
alcance de este informe, la exposicion sobre los gobiernos
subnacionales se restringe al analisis de su rol potencial
para influir en las decisiones de politica nacional o en su
ejecucion, y no en las decisiones de politica subnacional.

El gabinete de ministros'

Ciertas caracteristicas re-
lacionadas con la estabili-
dad, la coordinacion y la
formacion de un gabinete
pueden tener efectos im-
portantes en aspectos clave
de las politicas puiblicas.

La funciéon de formulacion de politicas del gabinete es un poco mas ambigua en los sis-
temas presidenciales que en los parlamentarios. En los sistemas presidenciales “puros”
el Poder Ejecutivo se concentra en una persona: el presidente. Por lo tanto, los ministros

! Esta seccion se basa en el trabajo de Martinez-Gallardo (2005b).
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del gabinete tienden a asumir un rol mas restringido como ayudantes del presidente. En
cambio, en los sistemas parlamentarios, por lo general los ministros del gabinete tam-
bién son miembros del Parlamento y, junto con el jefe de gobierno, son colectivamente
responsables ante él. En parte debido a su estatus ambiguo, el gabinete, en su caracter de
6rgano colectivo, no parece ejercer una influencia demasiado importante en las politicas
publicas en la mayoria de los sistemas presidenciales de América Latina. Pero dada la
manera informal en que generalmente funciona y la naturaleza privada de las reuniones
que tienen lugar en los paises latinoamericanos, es poco lo que se sabe sobre el modo en
que realmente se toman las decisiones, quién participa y con qué frecuencia se reane el
gabinete en forma colectiva.

No obstante, es evidente que los ministros del gabinete, al menos individualmente,
desempenan funciones clave en todas las etapas de la formulacién de politicas. Los mi-
nistros del gabinete y quienes dependen directamente de ellos en la burocracia aportan
el conocimiento y la experiencia necesarios para formular politicas. La legislatura y los
partidos politicos rara vez disponen de recursos similares que les permitan participar con
tanto protagonismo en la formulacién de politicas publicas. Los ministros del gabinete
también promueven y defienden propuestas y decisiones especificas de politica y guian
el tramite de los proyectos de ley en la legislatura. Asimismo, participan en la interpreta-
cioén y puesta en practica de la legislacion promulgada a través de la autoridad normativa
del Poder Ejecutivo. Estan al frente de grandes dependencias burocraticas y se encargan
de evaluar y supervisar los detalles de la ejecucion de las politicas. Ademas, el gabinete
es un mecanismo para crear coaliciones gubernamentales y legislativas. Los presidentes
cuyos partidos carecen de una mayoria en la legislatura pueden obtener el respaldo de los
miembros de otros partidos mediante nombramientos en el gabinete.

Caracteristicas del gabinete y formulacion de politicas

Ciertas caracteristicas relacionadas con la estabilidad, la coordinacién y la formacion de
un gabinete pueden tener efectos importantes en aspectos clave de las politicas publicas.

Estabilidad del gabinete

Para fomentar politicas de largo plazo y para que los ministros puedan ejecutar programas
y politicas hasta su culminacién, probablemente sea necesario cierto grado de estabilidad
de los funcionarios en los cargos de gabinete. La rotacion frecuente de los ministros del
gabinete tiende a generar una orientacién mas de corto plazo de las politicas y cambios
mas frecuentes de direcciéon. Un periodo de nombramiento mas largo también facilita y
mejora la eficiencia de la delegacion de responsabilidades y tareas a los burdcratas, lo cual
es esencial para la implementacion eficaz de las politicas. Cuando hay cambios frecuen-
tes en el gabinete pueden producirse vacios de liderazgo que a su vez pueden dar lugar a
inercia burocratica e incluso a corrupcioén. Ademas, si la permanencia de los ministros en
sus cargos es mayor, los ministros pueden acumular valiosas capacidades especificas para
la esfera de politica en la que se desempefian, asi como desarrollar aptitudes politicas y
gerenciales que tienden a mejorar la calidad de su desempeno en las diferentes funciones
de formulacion de politicas.



El gabinete, la burocracia, los gobiernos subnacionales y el Poder Judicial m 67

Por lo general, en Amé- GRAFICO 4.1 Inestabilidad del gabinete (nimero
rica Latina la estabilidad de de ministros por cartera, 1988-2000)
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Fuente: Martinez-Gallardo (2005b).

Capacidad de coordinacion

La capacidad de los ministros de gobierno de coordinarse entre ellos y de cooperar con
otras instituciones, incluida la burocracia, probablemente tenga un fuerte impacto tanto
en el PFP, como en las caracteristicas de las politicas publicas. Uno de los factores que
afectan a la capacidad de coordinacion tiene que ver con la conformacion partidaria del
gabinete. Cuanto mas partidos participen en el gabinete y mayor sea la divergencia de
ideologias e intereses entre ellos,? habrd mas probabilidades de que surjan mayores difi-
cultades de coordinacion. En general, los gobiernos mayoritarios unipartidistas pueden
reducir al minimo los costos de concertar acuerdos y de tomar decisiones, mientras que
para los gobiernos de coaliciéon puede ser mas dificil coordinar las politicas.

Valga como ejemplo el contraste entre los gobiernos del Partido Revolucionario Ins-
titucional (PRI) de México y los gobiernos de coaliciéon de Argentina. Durante el periodo
de hegemonia del PRI, la coordinacion del gabinete era mas facil debido a que el poder
estaba centralizado en el presidente, que era el lider de hecho del partido, como también
al alto grado de cohesion ideoldgica del gabinete. En cambio, en Argentina, durante el

2 La divergencia puede ser no solo ideoldgica, sino también con respecto a intereses en términos mas
amplios. Por ejemplo, los miembros del gabinete pueden provenir de diferentes partidos que estan con-
centrados en ciertas regiones del pais o que representan conjuntos muy diferentes de intereses sociales.
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gobierno de Fernando De la Raa, si bien casi todos los ministerios estaban encabezados
por politicos del mismo partido que el del presidente —el Partido Radical—, los politicos
del Frepaso, el socio en la coalicién, ocuparon las carteras de trabajo y bienestar social. El
poder se dividi6 atn mas dentro de los ministerios tras el nombramiento de viceminis-
tros de un partido diferente de aquel al que pertenecia el ministro. Esto planteaba pro-
blemas de coordinacién, porque en ocasiones los viceministros respondian a los lideres
de su partido y no al ministro, y los ministros del Frepaso en algunos casos respondian
a los lideres de su partido y no al presidente.?

La coordinacién con la burocracia sera mas facil si existe una relativa estabilidad
en el gabinete, y si los miembros del gabinete, asi como los secretarios y subsecretarios,
tienen una trayectoria previa ocupando posiciones de responsabilidad en la administra-
cién publica.

Los instrumentos institucionales mas comunes para propiciar la coordinacién del
gabinete en América Latina son los gabinetes tematicos, o el nombramiento de comités
interministeriales. En México, por ejemplo, el gobierno de Ernesto Zedillo tenia un gabi-
nete de seguridad, un gabinete econémico y un gabinete de asuntos agropecuarios. Du-
rante el gobierno de Vicente Fox se establecieron gabinetes tematicos como Crecimiento
con Calidad, Orden y Respeto, y Desarrollo Humano y Social. En Argentina se hicieron
varios intentos desde 1993 de establecer un gabinete especial de politica social. Tanto en
México como en Argentina, la experiencia sugiere que estos gabinetes teméaticos tuvieron
eficacia limitada para promover una mejor coordinacion entre los ministerios.* La fre-
cuencia de las reuniones dependia del presidente y de las prioridades de la agenda poli-
tica; en ciertos momentos del periodo presidencial los gabinetes ni siquiera se reunian.

Un aspecto importante de los gabinetes latinoamericanos ha sido el rol central del
ministerio de Hacienda (o, segun el pais, ministerio de Economia, ministerio de Finan-
zas o secretaria de Hacienda) y, en términos mas generales, de un namero limitado de
ministerios técnicos. E1 ministerio de Hacienda ha dominado el proceso presupuestario
y por lo general ha sido capaz de dar prioridad a sus objetivos en la agenda presidencial.
Por lo tanto, ha ocupado una posicioén de privilegio con respecto a otros ministerios y, en
algunos casos, en relacién con los gobernadores regionales. Este rol protagénico estuvo
sustentado en algunos casos por disposiciones constitucionales, por la debilidad relativa
de la legislatura en el proceso presupuestario y por la contrataciéon mas competitiva y la
mayor estabilidad del personal del ministerio de Hacienda, asi como su mayor capacidad
institucional. La predominancia de un ministro en el gabinete puede mejorar la coordi-
nacion con respecto a algunas metas de politica, a la vez que la debilita en relacién con
otras.

Otra fuente potencial de coordinacion deficiente se refiere a la estructura del ga-
binete. Cabria esperar que un nimero excesivamente elevado de ministros de gabinete
o unidades de formulaciéon de politicas con jurisdiccion sobre cierta esfera de politica
publica limitara la capacidad para desarrollar una politica coherente en el tiempo y eje-
cutada de manera consistente. No obstante, el nimero de ministros por si solo podria no

3 Martinez-Gallardo (2005a).
4 Martinez-Gallardo (2005b).
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reflejar con precision la posibilidad de que se superpongan jurisdicciones ni la tendencia
a que se produzcan cambios frecuentes en sus esferas de competencia.

El caso de Argentina es un claro ejemplo. Si bien el nimero de ministros esta deter-
minado por ley, en algunos casos los presidentes han eludido estas restricciones legales
creando secretarias con rango ministerial. Ademads, ha habido frecuentes reorganizacio-
nes ministeriales, que en muchos casos involucran también una redistribucién de las
jurisdicciones a nivel de secretarias y subsecretarias.® Durante la presidencia de Carlos
Menem, por ejemplo, las carteras de agricultura y obras publicas pasaron a depender del
ministro de Economia para que este altimo pudiera tener mayor control del gasto. El
presidente Eduardo Duhalde, por su parte, cre6 un ministerio de Producciéon como sefial
de la importancia que le asignaba a la industria. Por lo general, la existencia de multiples
dependencias con superposicion de jurisdicciones y la existencia de una burocracia pa-
ralela compuesta principalmente por funcionarios temporales ha dificultado la coordi-
naciéon —entre ministros, y entre los ministros y los burécratas de sus dependencias— y
ha obstaculizado también el logro de politicas coherentes.®

Formacion del gabinete

La manera en que los presidentes utilizan su poder para nombrar y destituir a los miem-
bros del gabinete puede tener efectos importantes sobre su capacidad de obtener apoyo
legislativo suficiente para promulgar politicas, y sobre la estabilidad y la eficacia de la
formulacién de politicas en el gobierno.

El nombramiento de los miembros del gabinete puede servir para obtener respaldo
politico, ya que constituye un medio para que los partidos politicos en su conjunto, y los
politicos individualmente, influyan en la politica a un grado en que no es posible hacerlo
desde la legislatura. Los puestos de gabinete pueden otorgar a los partidos y a los politicos
control sobre importantes areas de politica pablica, y recursos presupuestarios que pue-
den utilizarse para fines politicos. No obstante, los incentivos para mantener coaliciones
interpartidarias y para que los legisladores de la coalicién se adhieran a la posicién del
gobierno, tienden a ser menores en sistemas presidenciales que en sistemas parlamenta-
rios. Esto se debe a que el jefe de gobierno y los legisladores son elegidos por separado y
sus periodos de nombramiento estdn predeterminados y, por lo tanto, su supervivencia
en el cargo no depende de que puedan mantener el apoyo mayoritario al gobierno.

Al escoger quienes ocuparan las carteras en el gabinete, el presidente debe equilibrar
los objetivos de mantener el respaldo politico con los de asegurar que las personas nom-
bradas tengan suficiente experiencia en sus areas respectivas y adopten politicas razona-
blemente coherentes con la linea de pensamiento del presidente, ademas de que puedan
trabajar juntos en forma relativamente bien coordinada. Estas dos Gltimas inquietudes
cobran especial importancia cuando se nombran personas de diferentes partidos para
crear un gobierno de coalicion. El caso de Bolivia, que se trata en el recuadro 4.1, ilustra
coémo se utilizaron los nombramientos de los miembros del gabinete para sustentar coa-
liciones de gobierno.

s Oszlak (2003).
6 Martinez-Gallardo (2005b).
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Recuadro 4.1 Utilizacién de nombramientos en el gabinete para
consolidar coaliciones: el caso de Bolivia

El proceso de formacion del gobierno de Bolivia es muy singular en la region. Si ninguno de los
candidatos presidenciales gana la mayoria de los votos, el Congreso elige al presidente entre
los dos candidatos que obtuvieron mas votos (hasta la reforma electoral de 1995 la eleccién era
entre los tres primeros), como en un sistema parlamentario. Este sistema de eleccion presidencial
indirecta, en el contexto de un sistema de partidos fragmentado, alentd la formacién de coaliciones
y negociaciones constantes entre los partidos politicos (y a veces entre facciones de un mismo
partido). Todos estos mecanismos inducen a los principales partidos a procurar realizar acuerdos
politicos y de politica con sus potenciales socios en la coalicion. Por lo general, las negociaciones
incluyen decisiones sobre las personas que van a ocupar los cargos del gabinete, cargos que
tradicionalmente se utilizaron como moneda de cambio para mantener las coaliciones.

En general, a medida que se reduce el nimero de escafos correspondientes al partido
del candidato presidencial vencedor, aumenta el nimero de ministerios que se ofrece a otros
partidos. Por ejemplo, en su primer periodo, el presidente Gonzalo Sanchez de Lozada ofrecid
Unicamente dos ministerios a otros partidos, tras haber conquistado una mayoria en la Camara
alta y casi mayoria en la Camara baja. En su segunda presidencia, cuando su partido obtuvo
menos de la mitad de los escafos en la Camara alta y menos de un tercio en la Camara baja,
ofrecid siete ministerios a sus socios en la coalicion.

Dado que la Constitucion no determina el nimero de ministerios, los presidentes también lo
modificaron para dar cabida a otros partidos en el gabinete, a la vez que mantenian la mayoria
de los cargos. Desde la transicion a la democracia se manifesté una correlacion negativa entre
la proporcion de escanos legislativos controlados por el partido al que pertenecia el presidente
y el ndmero total de ministerios. Durante la presidencia de Jaime Paz Zamora, el partido oficial
obtuvo menos de un tercio de los escafios en ambas Camaras, y el nimero de ministerios fluctué
entre 16 y 17. Sanchez de Lozada los redujo de 16 a 11 en su primera presidencia. En el gobierno
de Hugo Banzer y Jorge Quiroga que lo sucedio, en el cual se habia formado una coalicién
de cuatro partidos (que posteriormente pasaron a ser tres), el nimero de ministerios se elevo
gradualmente a 16. En la segunda presidencia de Sanchez de Lozada, también sustentada por
una coalicion de cuatro partidos, el nimero de ministerios aumentd ain mas: a 19.

Presidentes, apoyo legislativo y ministerios en Bolivia desde 1989

Proporcién Proporcién Coalicién Numero de

del parti-  del parti- Numero Propor- Propor- ___ ministerios®

Afios de doenla doenla departi- cionde cionde Total Otros Inde-

mandato Par- Camara Camara dosdela laCama- laCama- minis- par- pendi-

Presidentes presidencial tidos baja alta coalicion baja raalta terios tidos entes
J. Paz Zamora 1989-1993  MIR 254 29,6 2 54,6 59,3 16,3 = =
G.S.delozada  1993-1997 MNR 40,0 63,0 2 60,8 66,7 11,6 2,0 1,5
H.Bénzer Sudrez  1997-2001 ADN 254 40,7 3,3 66,0 74,8 15,0 6,4 0,6
J. Quiroga 2001-2002 ADN 254 40,7 3 60,8 70,4 16,0 40 3,0
G.S.delozada  2002-2003 MNR 28,0 40,7 4 56,1 63,0 19,0 7,0 1,0

@ Promedio durante el periodo.

— No se dispone de datos.

Nota: Los nimeros que no son enteros (por ejemplo, 1,5 ministerios ofrecidos a independientes) indican que hubo cambios
durante el periodo. El nimero de ministerios y la afiliacion partidaria son aproximados debido a los cambios constantes
que tuvieron lugar en cada afo, y se incluyen unicamente con fines ilustrativos.

Fuente: Compilacién de los autores.
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Las aptitudes de los funcionarios del gabinete como expertos en su campo, como
administradores y como promotores de las politicas del gobierno probablemente tengan
un importante efecto en las caracteristicas de las politicas ptublicas. En la medida en que
los miembros del gabinete sean seleccionados exclusivamente sobre la base de su lealtad
personal al presidente o debido a sus conexiones politicas, puede verse impedida su
capacidad para disefiar politicas acertadas y dirigir con eficacia sus dependencias buro-
craticas. Pero como la formulacién de politicas no es una cuestion puramente técnica y
las aptitudes politicas y gerenciales contribuyen a la efectividad de un ministro, podria
ser mas apropiado basar la seleccién en criterios mas am-
plios de competencia, y no simplemente en una formaciéon

técnica mas estrecha en la esfera de politica especifica del
ministerio.

La burocracia’

La burocracia es una de las anclas institucionales para
el funcionamiento efectivo del sistema democratico y la

La burocracia desempetia
roles diversos y contra-
dictorios en el PFP, segiin
sirva principalmente de
actor neutral y profesional,

o funcione mas que nada

vigencia del Estado de derecho. Es mas que una planta de ~ €Omo recurso privado de
recursos humanos, un aparato organizativo o un sistema  Jos partidos politicos o de

de empleo. Constituye un conjunto articulado de reglas
y pautas de funcionamiento que se insertan en el Poder
Ejecutivo con la finalidad de dar continuidad, coherencia
y relevancia a las politicas puablicas, y al mismo tiempo asegurar un ejercicio neutral,
objetivo y no arbitrario de los poderes publicos. La burocracia es un actor clave para alen-
tar acuerdos intertemporales, especialmente porque juega un rol importante para llevar
dichos acuerdos a la practica. Una burocracia neutra y profesional contribuye a limitar
la adopcion de politicas oportunistas y fortalece la confianza de los actores en cuanto al
cumplimiento pleno de los compromisos contraidos como parte de los acuerdos que se
celebraron.

América Latina ha sido considerada tradicionalmente como una regién con Estados
grandes pero débiles, con poca capacidad de respuesta a las necesidades de los ciudada-
nos. Buena parte de esta debilidad se ha asociado histéricamente a la falta de una buro-
cracia profesional y estable. La burocracia ha sido entendida como un sistema de empleo
o un recurso en manos de los politicos y de los intereses corporativos, muy alejado del
modelo weberiano ideal, caracterizado por procedimientos regularizados e impersonales
y decisiones de empleo basadas en calificaciones técnicas y mérito.

La debilidad de la burocracia ha contribuido a la debilidad del Poder Ejecutivo de los
paises de América Latina, particularmente frente a otros actores politicos y a los intere-
ses organizados. Dicha debilidad se ha convertido en la regién en una de las causas de
la falta de efectividad de las politicas de desarrollo que tienen al Estado como un actor
importante. Esto contrasta notablemente con la experiencia de desarrollo de los “tigres”

los empleados piiblicos.

7 Esta seccion se basa en el trabajo de Zuvanic e lacoviello (2005).
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asiaticos, en cuyo caso se considera que un Estado fuerte y autbnomo, apoyado en una
burocracia altamente profesional y meritocrdtica, ha sido un factor clave para el éxito.
Los paises del sudeste asiatico se ubican en una posiciéon considerablemente mas alta en
los indicadores comparativos de calidad de la burocracia, inclusive en relacién con los
paises mas avanzados de América Latina.

Pese a ser uno de los fundamentos institucionales del Estado de derecho, la buro-
cracia esta subordinada al gobierno dentro del sistema constitucional. La burocracia no
es legalmente un poder auténomo y responsable del sistema politico, sino una parte del
Ejecutivo sujeta a la responsabilidad general del gobierno.

La transicioén de regimenes autoritarios a democraticos siempre ha estado vinculada a
una cierta tendencia a incrementar la subordinacién de la burocracia al control politico,
generando en muchos casos retrocesos clientelistas. Esta situacion puede obedecer tanto
a la necesidad de utilizar el empleo publico como recurso para premiar con puestos de
trabajo a los miembros del partido ganador (trafico de influencias), como a la necesidad
de reducir los espacios de autonomia técnica que los funcionarios normalmente obtienen
en ciertos sectores y que pueden limitar el alcance de la accién politica del gobierno.
Historicamente, a la democracia le ha resultado dificil superar este dilema.

La burocracia desempefia roles diversos y contradictorios en el PFP, segtin la medida
en que se acerque al ideal de ser un actor neutral y profesional que garantiza la estabili-
dad, la adaptabilidad y la orientacion de las politicas hacia el interés publico, o funcione
principalmente como recurso privado, bien de los partidos politicos, que lo utilizan para
conseguir votos, o de los empleados publicos que defienden sus propios intereses ampa-
rados por la estabilidad laboral. El grado al que la burocracia desempefia un rol u otro
influye en algunas de las caracteristicas de las politicas publicas.

Caracterizacion de las burocracias latinoamericanas

Para analizar la burocracia se requiere un analisis del empleo publico, que es su materia
constitutiva fundamental. El empleo publico tiene una dimensién cuantitativa y otra
cualitativa. Es esta segunda la que resulta mas relevante para entender la capacidad insti-
tucional y la efectividad de la burocracia. Por consiguiente, en este estudio no se dedica
mucha atencion al analisis de las mediciones cuantitativas de la burocracia, en particular
porque los datos empiricos que se presentan a continuacién indican que no existe una
correlacion estrecha entre el tamarfo y la calidad de la misma.

Una aproximaciéon cualitativa conduce a examinar en qué medida las burocracias
estan dotadas de los atributos institucionales necesarios para el desempeno de los roles
normativos que se les ha asignado en una democracia representativa. Para realizar este
andlisis, en este trabajo se utilizaron los datos, los indices y las conclusiones de un estu-
dio de diagnoéstico institucional del servicio civil realizado en 18 paises de la regi6n.?

El grado de autonomia de la burocracia puede medirse con el indice de mérito (gra-
fico 4.2), que evalaa el grado en que existen garantias efectivas de profesionalismo en

8 Estudios comparativos de los sistemas de servicio civil de 18 paises latinoamericanos realizados como
parte del didlogo regional de politica del BID sobre gestion y transparencia de la politica puablica.
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el servicio civil y el grado GRAFICO 4.2 indice de mérito burocratico
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la Red de Gestion y Transparencia de la Politica Publica del BID.
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y 55, que incluye Argentina,
Colombia, México, Uruguay
y Venezuela, en los cuales
coexisten las practicas basadas en el mérito con tradiciones de clientelismo politico. Un
tercer grupo de paises, integrado por Bolivia, Paraguay, Republica Dominicana, Perq,
Ecuador y todos los paises centroamericanos con excepcion de Costa Rica, presenta indi-
ces por debajo de 30, lo que indica una fuerte politizacién de las decisiones de seleccion,
ascenso y despido.

Para desempenfar roles sustantivos en el disefio y la implantacién de las politicas
publicas, la burocracia también requiere incentivos y capacidades técnicas adecuadas
para un desemperfio eficiente. El indice de capacidad funcional (grafico 4.3) es una buena
aproximacién y mide las caracteristicas de los sistemas de remuneracion salarial y de los
sistemas de evaluacion del desemperio de los funcionarios publicos.'?

Brasil y Chile se destacan con indices cercanos a 60 sobre 100. Su puntaje refleja sis-
temas ordenados de gestion salarial, con relativa equidad interna y procesos para mejorar
la competitividad salarial, asi como procesos de evaluaciéon que comienzan a relacionar
el desempefio individual con el grupal e institucional. Les sigue un grupo de paises

9 El indice de mérito burocratico (grafico 4.2) y el indice de capacidad funcional burocratica (grafico 4.3)
fueron elaborados en el contexto del didlogo regional de politica del BID sobre gestion y transparencia de
la politica publica. Se cre6 asimismo un marco analitico con criterios detallados para evaluar estas varia-
bles, y un grupo de consultores lo aplicé a los paises. Se determind la concordancia con el marco analitico
de los informes nacionales y los indices resultantes y las observaciones se enviaron a los representantes
de los paises solicitandoles sus comentarios. Véase mas informacién en el apéndice de datos.

10 Véase el apéndice de datos.
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GRAFICO 4.3 indice de capacidad funcional con indices comprendidos
burocratica entre 35 y 50, formado por
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mas de servicio civil de 18 paises de América Latina realizados como parte Panam4, Paraguay y Hon-

de la Red de Gestion y Transparencia de la Politica Publica del BID. ;)
duras. Estos paises se carac-

terizan por la diversidad de

criterios de pago, falta de
informacion sobre las remuneraciones, altos niveles de desigualdad y ausencia de evalua-
cién del desemperio.

Considerando conjuntamente ambos indices, los paises analizados pueden agruparse
en tres niveles diferenciados de desarrollo burocratico. Un primer grupo de paises tiene
burocracias con un desarrollo minimo, por lo que el sistema de servicio civil no puede
garantizar la atraccién y retencién de personal competente, ni dispone de mecanismos
de gestién que permitan influir en un comportamiento efectivo de los funcionarios. Este
grupo incluye paises con bajo puntaje en ambos indices: Panama, El Salvador, Nicara-
gua, Honduras, Perti, Guatemala, Ecuador, Reptiblica Dominicana, Paraguay y Bolivia.
El segundo grupo presenta sistemas de servicio civil relativamente bien estructurados,
pero que no llegan a consolidarse en términos de garantias de mérito y herramientas de
gestion que permitan una efectiva utilizaciéon de capacidades. Este grupo esta integrado
por Venezuela, México, Colombia, Uruguay, Argentina y Costa Rica. Por altimo, Brasil y
Chile se destacan en términos de ambos indices y estdn mas institucionalizados en rela-
cioén con los demads paises, pese a tener perfiles diferenciados en sus sistemas de servicio
civil.

En el grafico 4.4 se ilustra la relacion entre el tamafio de la burocracia y su calidad. A
fin de medir la calidad, se han combinado los indices de mérito y de capacidad funcional
con un indice de eficiencia para obtener un indice agregado de servicio civil.!! El tamafo

1 Véase el apéndice de datos.
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se define como el porcentaje GRAFICO 4.4 Tamafio y calidad de la burocracia
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Fuente: Carlson y Payne (2003); Longo (2005).
complejas e interdependien-
tes, con diferencias en cuanto
a su autonomia y capacidad.
Esta heterogeneidad puede proporcionar algunas claves para entender la dindmica in-
terna del aparato estatal y el grado en el que distintas partes de la burocracia pueden
cumplir roles diferentes y hasta contradictorios en un mismo pafs.

Tomando como punto de partida este supuesto, en el grafico 4.5 se presenta una ca-
tegorizacion basica de los diferentes tipos de burocracias que se encuentran en los paises
de la region. Aunque se basa en estudios de casos cualitativos de los sistemas de servicio
civil de la region, la categorizacion (y los ejemplos de los paises) no es precisa, y se realiza
unicamente con fines ilustrativos. La prevalencia de estos tipos de burocracia varia de
un pais a otro, y los distintos tipos también pueden coexistir en un mismo pais. Cada
uno esta moldeado por el contexto historico y por las practicas politicas predominantes.
Asimismo, cada tipo de burocracia muestra una propension a desempefiar determinados
roles en el proceso de formulacién de politicas, aunque pueden existir excepciones que
exceden el alcance de este analisis.

Burocracia administrativa. Esta forma clasica de burocracia se caracteriza por una baja
capacidad y un grado relativamente alto de autonomia. Estd compuesta por el aparato
que ejerce funciones administrativas en los diversos ministerios y sectores del Estado.
Este ambito estd normalmente cubierto por normas formales de mérito, que no se apli-
can en la practica y que representan intentos frustrados o a medio camino de desarrollar
una burocracia weberiana tradicional (es decir, racional, jerarquica y basada en méritos).
Los funcionarios se nombran sobre la base de criterios mas politicos que meritocraticos,
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GRAFICO 4.5 Tipos de burocracia
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Fuente: Compilacion del autor sobre la base de informacién obtenida de estudios comparativos de sistemas de servicio civil de
18 paises de América Latina realizados como parte de la Red de Gestién y Transparencia de la Politica Publica del BID.

pero pueden tener cierta estabilidad en sus cargos. Su grado de competencia técnica y la
orientacion hacia un buen desempefio son bajos. Se trata de los ambitos mas afectados
por recortes presupuestarios (en algunos paises, como Pera o Uruguay, la dotaciéon de
recursos a estos 6rganos se ha congelado). Esta categoria abarca las burocracias de Peru,
Venezuela y Ecuador (en el nivel mas bajo de la categoria en términos de autonomia y
capacidad), y las de Argentina, Colombia, Costa Rica y Uruguay (en el nivel mas alto).

Este tipo de burocracia tiene una reducida capacidad de ejercer un rol activo en las
distintas etapas del proceso de formulacién de politicas. Su escasa capacidad le impide
tener una influencia efectiva en la fase de toma de decisiones, que en general se lleva a
cabo en la superestructura politica de los ministerios. Pueden desempefar algtin rol en
la implementacién, aunque con un sesgo hacia el formalismo y el control de procedi-
mientos burocraticos y no hacia la gestion efectiva de los servicios. Su potencial como
recurso para el intercambio politico es limitado como consecuencia de la relativa falta
de rotacion de los funcionarios y el progresivo declive de su importancia debido a las
reducciones de los niveles generales de empleo publico.

Burocracia clientelar. Se caracteriza por su baja autonomia y baja capacidad. Este grupo
estd conformado por funcionarios publicos que ingresan temporalmente al gobierno bajo
criterios de lealtad o afiliacion partidaria. Las rotaciones ministeriales o los cambios de
gobierno influyen en la conformacion de las plantas de recursos humanos y pueden im-
plicar cambios masivos de funcionarios. Un caso particular de este tipo de burocracia se
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genera cuando el control del acceso y la permanencia no estdn en manos del sistema de
partidos, sino de organizaciones sindicales. Los casos mds acentuados se encuentran en
los paises centroamericanos (con excepcion de Costa Rica), y en Reptiblica Dominicana,
Paraguay y Bolivia (salvo en algunos enclaves meritocraticos). En México, el control del
aparato gubernamental se ha dividido tradicionalmente entre el partido gobernante para
los cargos administrativos (hasta la recientemente aprobada Ley de Carrera) y los sindi-
catos para los restantes puestos de trabajo. También es posible encontrar algunas de estas
caracteristicas en otros paises, como Argentina, Colombia, Pert y Uruguay, al amparo
de regimenes transitorios o especiales de empleo que conceden al gobierno una mayor
flexibilidad en nombramientos y despidos.

Los roles de esta configuracion estdn vinculados a su caracter primario de recurso
politico del partido gobernante que los intercambia por votos o apoyo politico. Este tipo
de burocracia es una extension mas del actor politico partidario, pudiendo tener cierto
poder de veto frente a segmentos burocraticos profesionales o meritocraticos, con los que
puede entrar en conflicto. Su rol en la formulacién de politicas o en su implementacion
es casi irrelevante, salvo en el plano operativo de las tareas mas simples y rutinarias.

Burocracia paralela (“equipos técnicos” o “equipos de proyectos”). Esta modalidad se
caracteriza por la baja autonomia y la alta capacidad. Esta conformada por cuadros que
se han incorporado bajo formas contractuales flexibles, practica que se ha extendido
en la mayoria de los paises de América Latina desde principios de los aflos noventa. Su
régimen laboral suele estar regido por normas relativas a contratos de servicios u otras
formas juridicas. El personal contratado no forma parte de las estructuras permanentes
de la administraciéon publica aunque en varios paises la renovacién de estos contratos
se ha vuelto una rutina. Estos grupos de funcionarios no responden —estrictamente
hablando— a ningtn partido politico y tienen conocimientos especializados en algtin
ambito temdtico de politica. En la mayoria de los casos se han incorporado a efectos de
cubrir determinadas necesidades técnicas y en algunos casos han desarrollado aptitudes
técnico-politicas. Suelen configurar instituciones paralelas o lo que se ha denominado
“ministerios paralelos” dentro o fuera de las dependencias ordinarias. Estas estructuras
pueden ser mds o menos exitosas y mas o menos resistidas por los otros actores burocra-
ticos internos.

En algunas de sus versiones existen equipos de asesores técnicos que desemperfian un
rol clave en el disefio de las alternativas de politica cerca de la cabeza del Poder Ejecutivo.
Otra de las versiones estd mas bien centrada en asegurar la ejecucion de las politicas o
los proyectos, o la prestacion efectiva de determinados servicios publicos. Esta categoria
incluye las organizaciones que gestionan proyectos con financiacién internacional o
fondos sociales. Las burocracias paralelas se caracterizan por diferentes grados de au-
tonomia y capacidad, pero no contribuyen a reforzar las capacidades del sector publico
porque permanecen aisladas y concentradas en funciones muy limitadas del PFP y no se
institucionalizan en el sector publico mas general.

Burocracia meritocrdtica. Se caracteriza por diferentes combinaciones de alta autono-
mia y alta capacidad. Estd integrada por funcionarios con estabilidad reclutados por mé-
rito e incorporados a carreras profesionales, con diversos incentivos para el desempefio
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profesional de su trabajo. Integran este grupo las burocracias administrativas en las que
se ha preservado el mérito y la capacidad, como en los casos de Chile o Brasil (carreras y
cargos gubernamentales), entidades singulares vinculadas a la burocracia fiscal o econo6-
mica (como bancos centrales, entidades regulatorias o administraciones tributarias, por
ejemplo, la Superintendencia Nacional de Administracién Tributaria [SUNAT] y el Servi-
cio de Impuestos Internos en Chile y Pert1) y carreras profesionales que han establecido
estatutos propios de personal basados en el mérito y la capacidad (la carrera diplomatica
en diversos paises, como Brasil o México, los administradores gubernamentales en Ar-
gentina y algunos expertos profesionales en otros paises, como economistas, abogados e
ingenieros). Las burocracias de los sectores sociales (personal de los sectores de educacion
y salud) se sitGlan a medio camino entre las burocracias administrativas y las meritocra-
ticas, aunque dependiendo de los paises y de los sectores involucrados.

Estas son burocracias que opinan y acttian. La mayoria tienen una incumbencia
especifica: areas tematicas de la politica ptblica que requieren un grado de formacién o
conocimiento especializado, lo que les permite tener opinién y capacidad de influencia
sobre el area en la cual acttan, y las convierte en actores importantes para sostener la
estabilidad y orientacion al interés publico de las politicas. Conforman una cultura es-
pecifica, a veces aislada y con una fuerte cohesiéon de grupo, lo que produce sesgos insti-
tucionales. Esta caracteristica las puede hacer proclives a participar mas en el disefio que
en la ejecucion de las politicas y a reivindicar espacios de decision autonomos, lo que en
muchos casos les genera conflictos con otras dependencias de gobierno. Pueden estable-
cer alianzas con otras dependencias e incluso con intereses sociales externos, lo que, por
un lado, les atribuye capacidad de intermediacion entre estos intereses diferentes, pero
también las hace susceptibles de captura por esos mismos intereses.

En los altimos aflos numerosos paises han tratado de ampliar y fortalecer sus buro-
cracias meritocraticas. Ha habido amplias variaciones en las experiencias recogidas con
las reformas, y en algunos casos no se obtuvieron avances significativos. Si bien muchos
paises adoptaron nuevas leyes para el servicio civil, estas no siempre se implementaron
de manera efectiva, debido a una combinacion de factores politicos (relacionados con el
valor que sigue teniendo el empleo publico como moneda de cambio politico) y factores
fiscales (relacionados con el riesgo inflacionario vinculado a la reforma del empleo pu-
blico). Los paises que lograron encarrilar la reforma en una trayectoria firme lo hicieron
en situaciones en las que se dio prioridad al fortalecimiento de la capacidad del Estado y
las reformas se llevaron a cabo en consonancia con la politica fiscal mas general.

Autoridades subnacionales'?

Casi todos los paises latinoamericanos han pasado por un proceso de descentralizacion
politica y fiscal en los altimos afios. Actualmente, en la mayoria de los paises de la re-
gion los alcaldes son electos, en lugar de ser nombrados por el gobierno nacional. Los
cuatro paises federales —Argentina, Brasil, México y Venezuela—, junto con Colombia,

12 Esta seccion se basa en el trabajo de Monaldi (2005).
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Paraguay y Pert, también eligen a las autoridades regionales (provinciales). También, a
niveles inferiores de gobierno, se han descentralizado importantes servicios publicos y
cuantiosos recursos fiscales. Este proceso ha inducido una vigorosa dinamica democrati-
zadora en muchos de los paises, asi como importantes cambios en la provision de bienes

publicos locales.

Los funcionarios subnacionales, electos o no, siempre
han tenido un rol importante en la ejecuciéon de ciertas
politicas publicas. Las tendencias de la descentralizacion
politica y fiscal solo han incrementado su importancia. Ya
sea mediante su funciéon en la implementacion de las po-
liticas o su rol al interior de los partidos, los funcionarios
subnacionales también participan en el juego nacional de
formulacién de politicas. Manteniendo el enfoque de este
informe, en esta seccion se analiza brevemente la funcién
de las autoridades politicas subnacionales en la formula-
cion de politicas en el dmbito nacional (dejando de lado

Los gobernadores y los
alcaldes también partici-
pan en el juego nacional
de formulacion de poli-
ticas, sea por medio de
su papel en la implemen-
tacion de politicas o por
medio de su influencia en

su papel preponderante en la formulaciéon de politicas
subnacionales). La discusién se concentra especialmente
en el rol de los gobernadores.

Los actores subnacionales pueden afectar el PFP nacional a través de diferentes ca-
nales. En la etapa de implementacion, pueden ejercer influencia al obstruir, retrasar o
redefinir las politicas nacionales. También pueden utilizar parte de sus politicas “loca-
les” como armas estratégicas para negociar con las autoridades nacionales. Por ejemplo,
los gobiernos subnacionales pueden emprender acciones que podrian comprometer la
estabilidad macroecondémica nacional, lo que les otorga poder de negociacién ante el
gobierno nacional. En algunos paises, los funcionarios subnacionales son importantes
actores politicos dentro de los partidos y tienen injerencia en la conformacién de las
listas de candidatos a la legislatura nacional. Por lo tanto, los legisladores nacionales de
esos paises consideran que deben responder a los gobernadores provinciales. En estos
casos, los actores subnacionales pueden influir en la elaboraciéon de la agenda legislativa
nacional, o convertirse en jugadores con poder de veto.

La funcién exacta de los actores subnacionales en el PFP nacional depende de sus
incentivos y de las reglas formales e informales de su participacion en ese proceso. Por lo
general, los gobernadores tienen incentivos para obtener recursos para sus provincias o
regiones asi como para tratar de construir sus bases de poder politico. Junto a los efectos
benéficos que supone el hecho de dar mas voz a los intereses locales que de otra manera
podrian diluirse en la arena nacional de formulacién de politicas, esta funcién de los
gobernadores puede generar un problema de coordinacién o de “recursos comunes” dado
que se centran excesivamente en cuestiones locales y regionales y no en los bienes pu-
blicos de caracter mas amplio. En algunos paises de América Latina, como Argentina, la
provincia es uno de los ambitos clave para acumular poder e influencia partidaria, y las
elites de los partidos provinciales, en particular los gobernadores, son protagonistas clave
en la politica provincial y en la articulaciéon de coaliciones politicas nacionales.

los partidos politicos.
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Reglas que afectan a la funcion de las autoridades subnacionales en la
formulacion nacional de politicas

La disposicion y la capacidad de los actores politicos subnacionales para influir en la
formulacion de politicas en el &mbito nacional dependen de una configuracion de reglas
que determinan sus incentivos y sus facultades. Algunas de las reglas mas notorias son:

Meétodo de seleccion de las autoridades subnacionales. Los gobernadores desempefian
un rol mas importante cuando son elegidos por voto popular, en lugar de ser nombra-
dos.

Estructura constitucional federal. En general, los gobernadores han desempefiado una
funcion mas significativa en el PFP nacional en los cuatro paises federales, en compara-
cién con los otros paises de la region. La influencia de los gobernadores es mas novedosa
en México y en Venezuela que en Argentina y Brasil, porque en dichos paises el uso de
la competencia electoral como medio de selecciéon de las autoridades subnacionales es
mucho mas reciente.

Bicameralismo territorial. Algunos paises, especialmente los federales, tienen camaras
territoriales (Senados) basados en la representacién de unidades politicas subnacionales,
como las provincias, y no en el namero de habitantes. Estas camaras territoriales tienden
a dar mas poder a los actores politicos subnacionales.

Sobrerrepresentacion de provincias subpobladas en la legislatura. Reglas de asignacion
de los escafios legislativos que generan sobrerrepresentacion de los distritos con menor
poblacion refuerzan el poder politico de dichos distritos (provincias, estados, territorios
o regiones) en la legislatura nacional en relacién con las pocas provincias mas pobladas,
incluida la capital. En consecuencia, los estados sobrerrepresentados suelen recibir re-
cursos mas elevados per capita, después de controlar por otros factores. Al fortalecer la
presencia de las provincias mas pequefias (que suelen ser numerosas) en la legislatura y
al darles mayores recursos, la distribucién desproporcionada de escanos tiende a incre-
mentar el poder de las autoridades regionales en la formulacion de politicas en el &mbito
nacional.

Sistemna electoral y sistema de partidos. Las caracteristicas del sistema utilizado para se-
leccionar a los representantes ante la legislatura nacional son importantes porque definen
los incentivos de los legisladores. Entre los factores pertinentes cabe citar la naturaleza de
los mecanismos empleados por los partidos para nombrar a los candidatos, sobre todo el
rol que desempenfan las autoridades regionales en el proceso de nominacion; el grado de
influencia de los ejecutivos regionales en la carrera politica de los legisladores nacionales,
incluidas sus probabilidades de obtener cargos en gobiernos regionales al terminar sus
mandatos en la legislatura; el hecho de que las provincias/estados se utilicen o no como
distritos electorales, y el hecho de que las elecciones presidenciales coincidan o no con
las elecciones legislativas nacionales y con las elecciones regionales. Cuando las autorida-
des regionales inciden en la nominacién de candidaturas, en la probabilidad de que los
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legisladores sean elegidos y en la carrera politica de los legisladores al terminar sus man-
datos, tienen mas influencia en el comportamiento de los legisladores de sus provincias,
y por lo tanto en la formulacién de politicas nacionales. De la misma manera, cuando las
elecciones legislativas tienen lugar simultdneamente con las elecciones de gobernadores
pero no necesariamente con las del presidente, cuando los distritos electorales legislati-
vos coinciden con las provincias/estados, y cuando otros aspectos del sistema electoral
favorecen estructuras partidarias desnacionalizadas y descentralizadas, se fomentara la
influencia de los lideres subnacionales en la formulacién de politicas nacionales.

Mecanismos fiscales federales. Los incentivos de los actores politicos subnacionales se
ven fuertemente afectados por el grado en que dependen de decisiones de asignacion de
recursos del nivel nacional para financiar sus responsabilidades de gasto. Muchos detalles
de los mecanismos fiscales federales son importantes para determinar el funcionamiento
del “juego fiscal federal”. Estos detalles incluyen la distribucién de potestades impositivas
y de responsabilidades de gasto entre los distintos niveles de gobierno; la forma en que
se deciden y ejecutan las transferencias para cubrir “desequilibrios fiscales verticales”
—desequilibrios entre el monto que gastan los gobiernos subnacionales y el monto que
recaudan—, y la autoridad de los gobiernos provinciales para contraer deuda.'?

El cuadro 4.1 se centra en cinco paises latinoamericanos cuyos actores subnacionales
son importantes y resume algunos de los principales factores que afectan a la funcién de
los actores subnacionales en el PFP nacional. En cada uno de estos casos, los gobernado-
res y alcaldes son actualmente elegidos por voto popular.

Estos factores institucionales interacttian, de manera que una determinada carac-
teristica puede tener diferentes efectos dependiendo del contexto institucional en su
conjunto. Por ejemplo, el hecho de que haya una segunda camara en el Senado que tenga
representacion territorial puede aumentar la influencia de los lideres regionales, pero
su impacto sera mayor si ademas los gobernadores tienen una influencia decisiva en la
nominacion de los candidatos al Senado. Otros factores que se tratan en diferentes sec-
ciones de este informe, como la autoridad presupuestaria del presidente, también afectan
al comportamiento “en equilibrio” de los principales actores. Los efectos reales de cual-
quiera de estas caracteristicas estan condicionados por la dinamica del caso particular de
cada pais. Para ilustrar de qué manera se combinan estos factores institucionales para in-
cidir en el papel de los gobernadores, a continuacién se presentan los casos de Argentina,
Brasil y México. En Argentina los gobernadores desempefian un rol muy importante. En
Brasil esta funciéon ha sido significativa pero se ha ido reduciendo durante los altimos
10 afios. En México los gobernadores siguen siendo actores secundarios, pero su rol esta
creciendo debido a la descentralizacion politica y fiscal.

13 Varias de estas caracteristicas fueron en si mismas opciones de politica en algin momento previo, pero
pueden considerarse fijas en el corto plazo para el tratamiento de otras areas de politica. Tommasi (2002)
analiza estas interacciones dinamicas en el caso de Argentina.



82 WM CAPITULO 4

Cuadro 4.1 Factores que afectan a la funcion de los actores subnacionales en
la formulacion de politicas

Argentina Brasil Colombia  México Venezuela
Estructura federal Si Si No Si Si
Monto de recursos Alto Alto Alto Moderado  Moderado
fiscales a disposicion
de los gobernadores
Céamara territorial Si Si No Si No
Distribucion Alta Alta Moderada Baja Baja
inadecuada de
escafos a unidades
distritales segun
su poblacién
;Son las elecciones Parcialmente Si; en 1986 y No, con No, con Si hasta
legislativas con las de 1990 con las de  ninguna ninguna 1999; poste-
simultaneas a las gobernadores gobernadores; riormente
de gobernadores y presidentes después de 1994, solo con muy
o presidentes? con las de poca fre-
presidentes y cuencia con
gobernadores unas u otras
¢ Coinciden los Si Si Solo en la Soloenel Si
distritos legislativos Camara baja  Senado
con las regiones
0 provincias?
;Tienen los Si Moderada Moderada Moderada  Moderada
gobernadores gran
injerencia en las
posibilidades de
nominacion/eleccion
de los legisladores?
¢ Pueden los Si Si No? Si Si
gobernadores
recompensar a los
legisladores con cargos?
;Son las gobernaciones  Si Si Si Si, desde Si, desde la
trampolines para ladécada la década de
campanas presiden- de 1990 1990

ciales exitosas?

a Los alcaldes de las principales ciudades de Colombia tienden a contar con mas recursos que los
gobernadores para recompensar a los legisladores.

Fuente: Compilacion del autor.
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El rol de los gobernadores de Argentina, Brasil y México
Argentina

En Argentina los actores politicos subnacionales, en particular los gobernadores pro-
vinciales, son muy importantes en la politica nacional y en la formulacién de politicas
nacionales. La manera particular en la que entran al juego los gobernadores, junto con
otras caracteristicas institucionales del pais, ayuda a explicar por qué Argentina tiene un
PFP relativamente no cooperativo y con una orientacién de corto plazo. A su vez, esta
falta de cooperacion y este enfoque de corto plazo tienen repercusiones en algunas de
las caracteristicas de las politicas publicas identificadas en el capitulo 2 (y discutidas en
mas detalle en el capitulo 6).

Argentina tiene una larga tradicion federal. Como en Estados Unidos, el poder del
Estado se define en la Constitucién y emana de las provincias, y no del gobierno central.
La importancia politica de las provincias argentinas se ha visto de alguna manera oscure-
cida durante periodos de fuerte liderazgo nacional (como el de Juan D. Perén) o durante
las muchas dictaduras militares que detentaron el poder entre 1930 y 1983. No obstante,
desde la tltima transicion a la democracia, los actores politicos subnacionales han vuelto
a surgir como jugadores cruciales en la arena politica nacional.

Los gobernadores, que han sido elegidos durante la mayor parte de la historia demo-
cratica argentina, desempefian un rol central en el PFP nacional del pais. Los gobiernos
provinciales tienen autoridad sobre un rango amplio de politicas, que ha ido en aumento
en los Gltimos 20 afios, de tal manera que la descentralizacion del gasto en Argentina es
la mas alta de América Latina. Sin embargo, la recaudaciéon de impuestos esta bastante
centralizada, lo que crea un fuerte desequilibrio fiscal vertical, que hace que los gobier-
nos provinciales dependan mucho de las transferencias de recursos nacionales. Ademas,
Argentina tiene un Congreso bicameral, con un Senado de base territorial. Por otra parte,
el pais tiene el nivel mas alto de América Latina en cuanto a la desproporcionalidad de
los escafios de la Camara alta en relacion con la poblaciéon de las provincias, y ocupa el
tercer lugar en cuanto a la desproporcionalidad en la Camara baja. Esto confiere un grado
desproporcionado de influencia a los gobernadores de las provincias chicas.

La organizacion de la politica partidaria se centra mucho en el dmbito provincial.
Las carreras politicas, sobre todo las exitosas, suelen construirse sobre bases de poder
provinciales. La sobrerrepresentacion de las provincias chicas en ambas camaras de la
legislatura, los métodos empleados para proponer candidatos, las caracteristicas de los
mecanismos fiscales federales y la naturaleza clientelista de las lealtades politicas locales
contribuyen a hacer de la provincia un ambito crucial de intercambio politico. La im-
portancia de los gobernadores se refleja en el hecho de que tres de los cinco presidentes
que ocuparon el poder desde el retorno a la democracia habian sido gobernadores previa-
mente (Carlos Menem, Eduardo Duhalde y Néstor Kirchner), dos de ellos de provincias
pequerias.'

14 Alberto Rodriguez Sad, que ocupd la presidencia durante una semana tras la renuncia de Fernando de
la Rtia, también habia sido gobernador de una provincia relativamente pequena.
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El sistema electoral esta basado en listas cerradas con las provincias como distritos
electorales. Esto permite que los lideres partidarios provinciales en general y los gober-
nadores en particular desempefien un rol muy influyente en el proceso de nominacion
de candidaturas para las elecciones legislativas. Como se menciona en el capitulo 3, Ar-
gentina tiene un sistema de partidos bastante desnacionalizado y los principales partidos
del pais pueden describirse como confederaciones de bases de poder subnacionales. Los
dirigentes de los partidos subnacionales son agentes cruciales en la nominacién de los
candidatos para el Congreso nacional, y los legisladores nacionales tienden a considerar
a estos dirigentes locales como sus jefes. Este y otros factores del sistema institucional
argentino ayudan a explicar por qué el Congreso nacional tiene un rol relativamente
débil con respecto a la adopcion de politicas publicas nacionales. Varios estudiosos han
caracterizado a los legisladores argentinos como politicos profesionales pero legisladores
“amateur”, porque en general no son reelegidos y tienen relativamente pocos incentivos
para invertir en las capacidades de formulacién de politicas del Congreso.!> En cambio,
tienden a centrarse en el corto plazo, lo que tiene un afecto adverso sobre la calidad de
las politicas publicas.

Varias de las decisiones politicas y de politica puablica mas cruciales del altimo dece-
nio fueron negociadas en reuniones entre el presidente o algin ministro clave y gober-
nadores provinciales. Los escenarios en los que se producen estos intercambios politicos
y de politicas, a su vez, no estan muy bien institucionalizados. Esto, junto con un Poder
Judicial con capacidad limitada de hacer cumplir las leyes, y una burocracia relativa-
mente débil, tiende a crear un PFP que se concentra en la distribucién de beneficios a
corto plazo, en detrimento de inquietudes mas amplias y de mas largo plazo.

Estas tendencias estan ejemplificadas por los frecuentes intercambios de respaldo
provincial a las politicas nacionales a cambio de beneficios fiscales para las provincias, lo
que contribuye a crear un sistema politico que tiende a operar mas sobre la base de inter-
cambios clientelistas que de debates de politica y creacion de consenso. En consecuencia,
las politicas tienden a ser volatiles, y obtienen credibilidad tinicamente si se las eleva a un
rango constitucional o si (como en el caso de la convertibilidad o la coparticipacion de
impuestos) se plasman en leyes especiales dificiles de cambiar. Ademas, las politicas tien-
den a no estar bien coordinadas ni implementadas y a menudo favorecen jurisdicciones
especificas en lugar de objetivos mads orientados hacia el interés general.

Brasil

Varios factores heredados en la época del retorno a la democracia a mediados de los afios
ochenta contribuyeron inicialmente a dar a los gobernadores estatales de Brasil un papel
significativo en la formulacion de politicas nacionales. Sin embargo, las tendencias re-
cientes han diluido en cierta medida la importancia de dicho rol. Estas tendencias han
estado relacionadas con la institucionalizacién de la democracia y con otras reformas
institucionales que se adoptaron como reaccioén ante la grave crisis fiscal que el pais pa-
deci6 a principios de la década de 1990.

15 Spiller y Tommasi (2003); Jones et al. (2002).
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Durante la transicion a la democracia, los gobernadores fueron elegidos en eleccio-
nes directas, siete afios antes de la primera eleccion directa del presidente. Esto les confi-
ri6 legitimidad y los facult6é para desempefiar un papel crucial en las decisiones publicas.
Esta distribucion particular de poder y legitimidad dio como resultado una Constitucion
que reflejaba la posicién relativamente fuerte de los gobernadores.

La Constitucion brasilefia adjudica una serie de responsabilidades de politica y de
autoridad para recaudar ingresos a los estados, que al mismo tiempo disfrutan de au-
tonomia administrativa. En este contexto, si hay divergencias entre las preferencias de
politica de los gobernadores y las del Poder Ejecutivo, los primeros tienen cierto poder
para hacer valer las suyas. Dado que los gobernadores no son responsables de la estabi-
lidad fiscal en el ambito nacional y tienen preferencia por un gasto publico federal mas
alto e inversiones geograficamente concentradas, por lo general la politica fiscal ha sido
fuente de conflictos.

La influencia de los gobernadores siempre ha sido indirecta y emana de su rol du-
rante la transicion democratica y la sustancial autoridad tributaria que la Constitucion
les otorga. Los estados recaudan la version brasilenia del impuesto al valor agregado (el
ICMS), que es el impuesto mas importante del pais y representa un tercio de la recauda-
cion fiscal.

Dada la influencia que podian ejercer sobre la carrera politica de los legisladores en el
ambito estatal, los gobernadores también tuvieron la capacidad de influir en el compor-
tamiento de los diputados y senadores federales en el Congreso. La relativa dependencia
de los legisladores del apoyo de los gobernadores estaba reforzada por el hecho de que
hasta 1994 las elecciones legislativas coincidieron con las elecciones de gobernadores y
legisladores estatales, pero no con las del presidente. Esto daba lugar a que los candidatos
al Congreso coordinaran sus campanfas en torno a los candidatos a gobernadores y a los
recursos electorales y de otra indole que estos podian proporcionar, y no alrededor de
candidatos presidenciales ni partidos nacionales, que no financiaban las candidaturas a
cargos legislativos. La autonomia econémica de los gobernadores les permitia ofrecer un
valioso apoyo a los candidatos.

Sin embargo, la influencia de los gobernadores disminuy6 a medida que otros actores
politicos comenzaron a compartir la legitimidad que conferia la eleccion popular directa,
y cuando se dio el cambio a las elecciones simultdneas de presidente y legisladores. La
crisis de inflacion, y el Plan Real que se puso en practica para resolverla, permitieron al
gobierno federal imponer ciertas condiciones a los estados. Esto socavo el poder de los
gobernadores, que se vieron obligados a privatizar bancos y empresas publicas. Ademas,
perdieron recursos vitales con los cuales influir en la politica nacional y subnacional.

En resumen, durante la mayor parte del altimo decenio, el Poder Ejecutivo nacional
pudo poner en practica su agenda al volver a centralizar el juego politico. Ejemplo de esto
es la aprobacion de leyes que podian afectar en forma adversa a los gobernadores estata-
les, tales como el Fondo Social de Emergencia (FSE). Esta reforma constitucional, apro-
bada en 1993, permiti6 al gobierno de Itamar Franco reasignar ciertos ingresos fiscales
que habian sido asignados previamente en la Constitucién de 1988 a gastos especificos
que beneficiaban a los estados, y utilizarlos para reducir el déficit del gobierno central. Al
debilitarse la soberania financiera de los gobiernos subnacionales, las autoridades regio-
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nales también perdieron cierta influencia sobre el proceso de nominacion de candidatos
a legisladores nacionales.

Meéxico

Dos de las caracteristicas mas importantes del PFP de México en el siglo XX han sido la
posicion hegemonica del PRI en el sistema de partidos y la naturaleza federal de su régi-
men. Las gobernaciones siempre fueron importantes en un pais federal con un sistema
politico que no podia resolver sus luchas de poder y politica dentro del sistema electoral.
De hecho, las gobernaciones estatales eran los cargos mas valiosos que otorgaba el presi-
dente a los lideres partidarios; eran incluso mas apreciados que los escafios de senadores.
A pesar de su importancia en la jerarquia del PRI, los gobernadores no eran agentes au-
tonomos en el PFP.

La importancia de estos cargos llevo a los legisladores a competir para recibir la desig-
nacion del PRI como gobernadores, junto con politicos federales prominentes y alcaldes
de municipios grandes. Los gobernadores tenian control sobre un sistema clientelista
considerable, y se volvieron ain mas importantes a medida que se avanzo en el proceso
de descentralizacion.!®

Como ocurrié en muchos otros paises, la descentralizacién politica, fiscal y de res-
ponsabilidades de gasto en México no fue homogénea. La descentralizacion fiscal fue
el punto de partida de un proceso de descentralizaciéon mas amplio. La decision del go-
bierno federal de iniciar la descentralizacion fiscal probablemente se basé en el deseo de
impedir o retrasar la declinacion politica del PRI." Cuando el PRI ya no pudo garantizar
el crecimiento econémico, el gobierno federal se vio obligado a ceder parcialmente el
control del gasto, de los ingresos y de la formulacién de politicas a los gobiernos locales,
los cuales, a su vez, estaban en mejores condiciones de generar respaldo con estos nuevos
recursos.'® El control de estos recursos esta directamente relacionado con la funcién que
pasaron a desempeniar los gobernadores en la escena nacional.

La descentralizacioén de las relaciones fiscales modific6 fundamentalmente el PFP,
que hasta entonces habia sido altamente centralizado y opaco, ya que abri6 las puertas
para insertar intereses locales en la politica nacional. El rol de los lideres politicos locales
se hizo aiin mas intenso cuando el PRI perdi6 por primera vez una gobernacién en 1989 y
las elecciones regionales comenzaron a ser competitivas. A partir de entonces, los gober-
nadores han desempefiado un papel cada vez mas prominente en la formulacién de poli-
ticas nacionales. El cargo de gobernador es ahora un trampolin clave para la presidencia,
lo que no ocurria en la era del PRI, cuando eran mas importantes los cargos en el Poder
Ejecutivo nacional. Es mas, la red clientelista que controlan los gobernadores les permiti6
adquirir cierta influencia sobre los legisladores, que en un principio era pequefia pero
ahora es cada vez mayor, sobre todo con respecto a la postulacion de candidatos a legis-

16 Lehoucq et al. (2005).
17 Rodriguez (1997).
18 Lehoucq et al. (2005).
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ladores y hasta cierto punto con respecto a la determinacién de la carrera futura de los
legisladores, que no pueden ser reelectos.

Estos procesos de descentralizacion generaron una realineacién fundamental de los
intereses representados en el Congreso nacional, que a su vez tuvieron implicaciones mas
amplias. En primer lugar, los estados adquirieron influencia politica sobre el gobierno fe-
deral. Se incluyeron impuestos adicionales dentro del Sistema Nacional de Coordinacion
Fiscal (SNCF)", y aument6 el porcentaje de ingresos tributarios totales asignados a los
gobiernos estatales. A principios de la década de 1990 las transferencias totales a los esta-
dos se incrementaron casi 20%, en promedio.?° En segundo lugar, dentro de México, los
estados controlados por la oposicion y los estados mas pobres parecen haber adquirido
influencia adicional sobre el gobierno federal durante las negociaciones sobre la distribu-
cion de transferencias de ingresos federales. De esta manera, se reforzaron mutuamente
los componentes politicos y fiscales del proceso de descentralizacién.

El Poder Judicial?

Otro actor que puede desempenar en principio un rol importante en la formulacion de
politicas es el Poder Judicial. Histéricamente, en gran parte de la region, este poder se ha
caracterizado por depender del Ejecutivo y por carecer de activismo en la interpretacion
de la ley, en la impugnacion de la legalidad de las acciones ejecutivas o en la revision de la
constitucionalidad de las leyes. Junto con el proceso mas

amplio de democratizacion, las reformas judiciales adopta-
das en los Gltimos dos decenios modificaron la estructura
y la operacion de los sistemas judiciales de la region. La
posibilidad de que las cortes participen en el PFP ha au-
mentado significativamente, lo cual se refleja en los nive-
les crecientes de independencia judicial. Como resultado,
en algunos paises, el Poder Judicial estd asumiendo un rol

En América Latina, el
Poder Judicial esta adqui-
riendo una importancia
creciente tanto en la poli-

tica como en las politicas

mas activo e independiente en la adopcion, la ejecuciony  publicas.
el efectivo cumplimiento de las politicas puablicas.

Al establecerse estructuras institucionales que conducen a niveles mas elevados de
independencia judicial, las cortes se han vuelto menos sumisas y el Poder Judicial se ha
reposicionado en relacion con otras ramas del gobierno. El namero de fallos judiciales
contrarios a las preferencias del Ejecutivo ha aumentado, en general, en muchos paises
latinoamericanos, y las decisiones de los tribunales estan adquiriendo cada vez mas im-
portancia tanto en la politica como en las politicas ptblicas.??

19 Este sistema de coparticipacion de impuestos reemplazé al impuesto nacional a las ventas por un im-
puesto al valor agregado (IVA). Para incorporarse al SNCEF, los estados renunciaron a su autoridad sobre
impuestos adicionales en el ambito estatal a cambio de una participacion garantizada en el IVA.

20 Rodriguez (1997).
21 Esta seccion se basa en el trabajo de Sousa (2005).
22 Tate (1992); Shapiro y Stone Sweet (2002).
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Funciones potenciales del Poder Judicial en la formulacion de politicas

El Poder Judicial puede asumir diferentes funciones en el PFP, las cuales pueden dividirse
en cuatro categorias (con algun grado de superposicion entre ellas): jugador con poder de
veto, jugador proactivo, arbitro imparcial en la interaccién con otros jugadores, y repre-
sentante de la sociedad. El rol del Poder Judicial en América Latina varia de pais a pais de
acuerdo con las funciones que se llevan a cabo y el grado de activismo e independencia
con que se desempefian.

Jugador con poder de veto. En esta funcion, el Poder Judicial veta leyes sobre la base de la
Constitucion, pero también en parte sobre la base de sus propias preferencias. Si el Poder
Judicial es independiente y desempefia esta funcién, puede ser mas dificil modificar las
politicas de manera arbitraria, y ademas los poderes Legislativo y Ejecutivo tendran que
tener en cuenta las preferencias del Poder Judicial. La funciéon de veto es mdas amplia y
tiene un impacto mas profundo cuando las decisiones de las cortes se aplican a la ley
en general y no soélo al caso especifico al que se refiere la decisién. Dada la tendencia a
plasmar muchos aspectos de la politica publica en la Constitucion, la funciéon del Poder
Judicial se ha ampliado en este sentido.

Jugador proactivo. Cuando los tribunales revisan las leyes para determinar su intencion
legislativa, o cuando dan nuevas interpretaciones a la legislacién sobre la base de sus
opiniones, estan imponiendo sus propias preferencias sobre los resultados de las politi-
cas que se adoptan. Entre los aspectos institucionales que favorecen este tipo de funcion
cabe mencionar los que permiten a los tribunales emitir un fallo en ausencia de un caso
concreto, incluso antes de que se adopte una determinada ley, y cuando los fallos de los
tribunales sobre la constitucionalidad de las leyes son aplicables de manera general y no
solo a un caso especifico.

Arbitro imparcial. Las cortes pueden velar por la aplicacion efectiva de las politicas pu-
blicas actuando como un agente externo que hace cumplir los compromisos asumidos
por otros jugadores (incluso los que estan plasmados en la Constituciéon) y como media-
dor entre las partes contratantes. Las cortes desempefian esta funciéon cuando evitan que
el Poder Ejecutivo se exceda en sus facultades, por ejemplo, legislando por decreto sobre
asuntos en los cuales no le corresponde hacerlo; cuando impiden que el gobierno aplique
impuestos que supuestamente no debe imponer, o cuando protegen la autonomia de un
banco central independiente en la conduccién de la politica monetaria. E1 desempefio
eficaz de la funcion de arbitro imparcial puede facilitar los acuerdos politicos necesarios
para adoptar reformas de politica y contribuir asi a la puesta en practica justa y eficiente
de esas reformas.?3

23 Un ejemplo de esta funcién puede observarse cuando un gobierno reniega de compromisos asumidos
en el marco de un programa de privatizacién, y confisca o nacionaliza a la empresa privatizada sin debida
justificacion. Si los tribunales revocan la decisiéon de nacionalizacién, el Poder Judicial habrd desempe-
fiado su funcién de &rbitro.
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Representante de la sociedad. A menudo es dificil para ciertos sectores de la poblacién
(como los pobres y los campesinos rurales) influir en la formacién de politicas. Dado
que el Poder Judicial puede ayudar a hacer cumplir las disposiciones constitucionales de
igual proteccion ante la ley y de la defensa de los derechos civiles y sociales, puede ser
un canal de expresion para grupos marginados y un canal alternativo de representacion
de la sociedad.

En el cuadro 4.2 se presenta en forma esquematica el alcance del activismo judicial
en 10 paises latinoamericanos en relaciéon con estas cuatro funciones potenciales.?* La
funcion de arbitro imparcial se realiza de manera particularmente activa en Brasil y
Chile. En estos paises, los tribunales también desempefian activamente las funciones
de jugador con poder de veto y de jugador proactivo. Como resultado de la reforma
constitucional de 1991, la recientemente creada Corte Constitucional de Colombia ha
desempenado un rol cada vez mas activo bloqueando y/o interpretando la legislacion
(funciones de veto y de jugador proactivo). En cambio, en Argentina, Ecuador, Paraguay,
Pert1 y Venezuela, el Poder Judicial ha tendido a depender mas del Poder Ejecutivo, lo que
ha limitado su capacidad para desempefiar un papel importante como arbitro imparcial
o como jugador proactivo.

La existencia de un Poder Judicial activo e independiente probablemente afecte al
PFP y a los aspectos clave de las politicas pablicas de diferentes maneras. En primer lugar,
como arbitro imparcial que hace cumplir los acuerdos entre otros jugadores, el Poder Ju-
dicial puede ayudar a velar por la efectiva aplicacion y el cumplimiento de las politicas.
Segundo, en ese mismo rol de arbitro, puede ayudar a facilitar transacciones politicas
intertemporales, como los compromisos del Poder Ejecutivo de regular eficazmente las
empresas privatizadas o promulgar reformas jubilatorias que reduzcan las prestaciones
actuales a cambio de una mayor seguridad de obtener prestaciones en el futuro. Esto
puede alentar una mayor estabilidad de las politicas, dado que sera posible celebrar en
forma creible algunos compromisos en favor del interés publico, que no podrian lograrse
de otra manera. Tercero, al desempenfar la funcién de representacion de la sociedad, los
tribunales pueden contribuir a que las politicas se orienten mas hacia el interés publico
(aunque en ocasiones esto puede generar costos fiscales considerables).

Cuarto, el Poder Judicial puede contribuir a la adaptabilidad. Por ejemplo, cuando
se han delegado las politicas a una entidad autbnoma como el banco central y el Poder
Judicial (en su cardcter de arbitro imparcial) sustenta las condiciones de esa delegacion, la
entidad podra administrar algtin aspecto de la politica como mejor le parezca, sin necesi-
dad de salvaguardias que evitarian el oportunismo, pero a costa de introducir rigidez.

Quinto, cuando el Poder Judicial actiia como jugador con poder de veto, es probable
que las politicas sean mas estables, dado que algunos cambios deben ser coherentes con
las preferencias de otro actor institucional, con la Constitucién y las leyes existentes, y
con las preferencias de otros actores que pueden actuar a través del Poder Judicial para
impugnar los cambios de las politicas. No obstante, al desempefiar esta funcién, el Poder
Judicial también puede hacer que las politicas sean menos adaptables, dependiendo de

24 El cuadro 4.2 se basa en los estudios de los 10 paises incluidos originalmente en el proyecto sobre el
PFP que se llevé a cabo utilizando la metodologia de este informe, asi como otros estudios cualitativos
de casos.
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Cuadro 4.2 Funciones que desempena el Poder Judicial en América Latina

Pais

¢Qué funciones
ha desempefiado mas?

¢En qué ambitos
ha sido mas activo?

Argentina

Brasil

Chile

Colombia

Ecuador

México

Paraguay

Peru

Uruguay

Venezuela

Jugador con poder de veto. Potestad limitada de
revision judicial, e independencia judicial de acuer-

do con el comportamiento estratégico de los jueces.

Ciertas manifestaciones de jugador con poder
de veto, jugador proactivo y arbitro imparcial.
En menor medida, representante de la sociedad
(a través del ministerio publico).

Arbitro imparcial, jugador con poder de veto
(especialmente en el tema de derechos humanos)
y jugador proactivo.

Jugador con poder de veto y jugador proactivo;
representante de la sociedad mediante la Accion
Publica de Inconstitucionalidad.

Jugador con poder de veto.

Jugador con poder de veto y jugador proactivo.

Hasta 1993 el Poder Judicial dependia del
Ejecutivo. A partir de 1993 se ha vuelto bastante
autonomo pero no es muy capaz. Hasta cierto
punto desempefa una funcion de jugador con
poder de veto.

El Poder Judicial no ha desempenado funciones
eficaces en la definicion de la agenda politica
nacional, la promocion de la cooperacion
intertemporal y la imposicién de frenos y
contrapesos al Poder Ejecutivo.

La Corte Suprema de Justicia tiene capacidad
limitada para fallar sobre la constitucionalidad de
las leyes, pero puede desempefar una funcién de
jugador con poder de veto cuando el Congreso ha
aprobado una ley y un ciudadano se ha visto
afectado por ella. Hay ciertas manifestaciones de
que se desempefa como jugador proactivo.
Recientemente ha habido una reforma

constitucional que aumento el numero de jueces
de la Corte Suprema.

Derechos humanos y
asuntos econémicos

Impuestos, pensiones y
reforma agraria.

Fiscal.

Politica fiscal y cambiaria.

Disputas electorales y cues-
tiones relacionadas con la
redefinicion del federalismo.
También impuestos.

Politicas regulatorias o
redistributivas.

Politicas sociales y
financieras.

Fuente: Sousa (2005).
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la coincidencia entre sus preferencias y las de los poderes Ejecutivo y Legislativo. Como
actores de politicas, los tribunales pueden contribuir a la volatilidad de las politicas.

Factores que afectan a la independencia y
al activismo del Poder Judicial en materia de politicas

El nivel de independencia del Poder Judicial en un pais dado esta relacionado con el po-
tencial de que los jueces acttien individualmente de acuerdo con sus propios objetivos de
politica y el potencial de que los tribunales, colectivamente, participen en el PFP.

La independencia del Poder Judicial puede definirse como la capacidad de “tomar
decisiones conforme a la ley y no basandose en factores politicos externos o internos”.
Tiene cuatro dimensiones interrelacionadas: independencia sustantiva, o la facultad de
tomar decisiones judiciales y ejercer sus funciones oficiales con sujecién a ninguna otra
autoridad salvo la ley; independencia personal, o estabilidad en el cargo y libertad de
intimidaciéon o amenazas; independencia colectiva o participacion judicial en la admi-
nistracién central de los tribunales, e independencia interna, o independencia de los
superiores y colegas del sistema judicial.?®

Se destacan varias caracteristicas del Poder Judicial que afectan a la independencia:
el grado de autonomia presupuestaria; el nivel de transparencia y el uso de criterios me-
ritocraticos en el proceso de nominaciéon de candidaturas y designaciéon de jueces; la es-
tabilidad en el cargo y el alcance de las facultades de revision judicial. La independencia
judicial efectiva depende también del comportamiento de otros actores, por ejemplo, de
la posibilidad de que el presidente o los partidos politicos interfieran con los tribunales
de manera regular. Esto, a su vez, depende de los incentivos de dichos actores.

Autonomia presupuestaria del Poder Judicial

En un contexto de escasez en el que se enmarca todo presupuesto publico, la fiabilidad
y la autonomia del presupuesto del Poder Judicial resultan esenciales para la indepen-
dencia judicial. Si bien en muchos paises es el Poder Judicial el que prepara su propio
presupuesto anual (Costa Rica, Guatemala y Uruguay, por ejemplo), en la mayoria de los
casos la ejecucion del presupuesto sigue dependiendo de la aprobacién de la legislatura
o del Poder Ejecutivo, lo que socava la capacidad del Poder Judicial para administrar sus
propios recursos. En algunos paises, sobre todo en América Central, la ley estipula el
presupuesto minimo que se asigna al Poder Judicial, pero eso no necesariamente significa
que en la practica este minimo se cumpla.

La proporcién del presupuesto del sector publico que se dedica al sector de la justi-
cia varia significativamente de un pais a otro, desde mas del 3% en Costa Rica a menos
del 1% en Ecuador y Pera.?” Si bien la magnitud del presupuesto en si no asegura la efi-
ciencia, es un indicador importante del monto de fondos disponibles para que el Poder
Judicial lleve a cabo sus operaciones.

25 Dakolias (1996, pags. 7-8).
26 Shetreet (1985).
27 Véase Sousa (2005).
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Sistema de nombramiento

Mas alla de los recursos financieros, el Poder Judicial necesita contar con jueces califi-
cados y con incentivos apropiados para asegurar la eficiencia y el Estado de derecho. La
manera en que se escogen los jueces incide en el grado al que estén capacitados y moti-
vados para aplicar la ley de manera independiente e imparcial y para desempefiar su rol
con eficiencia.

Para seleccionar a los magistrados de la Corte Suprema se utiliza una amplia variedad
de sistemas. En Argentina, Brasil y México, el presidente propone y nombra a los candi-
datos con la confirmacion de la legislatura (o de una de sus camaras).2® En otros paises,
como Bolivia, El Salvador, Guatemala y Honduras, los candidatos son propuestos por un
consejo judicial o junta de nominacién y luego designados por la legislatura (o una de
sus camaras). En otro grupo de paises, entre ellos Reptublica Dominicana y Pert, los ma-
gistrados de la Corte Suprema son nombrados por un consejo judicial. Ceteris paribus, se
espera que los consejos no partidarios y los consejos con multiples miembros sean mas
eficaces para promover la independencia judicial que aquellos procesos en los que los
poderes Ejecutivo y Legislativo tienen mucho mas peso en la nominacion y designacion
de los jueces.

El grado de transparencia del proceso de nominaciéon y designaciéon también es im-
portante para favorecer u obstaculizar la independencia judicial. Algunos paises, como
Chile y Guatemala, han establecido procedimientos que alientan la competencia, la
transparencia y la participacion de renombrados magistrados y académicos al seleccionar
nuevos jueces.

No obstante, la mera creacion de leyes, consejos judiciales y programas de formacion
pueden no corresponder a la realidad del sistema de nombramiento en el sector judicial.
Es posible que muchos de los nuevos requisitos para escoger a los jueces se eludan total-
mente o se apliquen de manera deficiente.

Mandato y permanencia en el cargo

La justificacion de mandatos mas largos (o vitalicios) de los jueces reside en ofrecerles
una mayor seguridad en su cargo para que sus decisiones no se vean influidas por la
preocupacion sobre la posibilidad de perder el cargo o no ser ascendidos. Por lo tanto, es
probable que haya una mayor independencia judicial si se evitan mandatos cortos que
coincidan con las elecciones presidenciales y legislativas.

Algunos paises, entre ellos Argentina, Brasil, Chile, Ecuador y El Salvador, han adop-
tado mandatos vitalicios para los jueces (en algunos casos con un limite fijado por la edad
de jubilacién obligatoria). En otros paises, como Bolivia, Colombia y Costa Rica, s6lo los
jueces de los tribunales de primera instancia tienen un mandato vitalicio, en tanto que
los jueces de la Corte Suprema ocupan su cargo durante un periodo fijo. En Paraguay,
los magistrados de la Corte Suprema ocupan cargos vitalicios, en tanto que los jueces de
primera y segunda instancia pueden permanecer en el cargo inicamente durante cinco

28 Este sistema es similar al que se emplea en Estados Unidos.
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GRAFICO 4.6 Permanencia en el cargo de los afios. Por tultimo, en algu-
magistrados de la Corte Suprema, nos paises, como Guatemala
1960-1995

y Pert, los jueces ocupan su

(Nimero promedio de afios) cargo durante un periodo fijo,

Chile que puede ser renovado perio-

Brasil dicamente.
Colombia Es importante destacar la
Nicaragua brecha que existe entre lo que
Republica Dominicana dice la ley y la realidad. Pese
Pert a que la ley establece que los
Argentina jueces deben ocupar el cargo
México de manera vitalicia, en Ecua-
Honduras dor, por ejemplo, el presidente

Guatemala

Lucio Gutiérrez destituyé a
27 de los 31 magistrados de
la Corte Suprema en diciem-
bre de 2004. Por lo tanto, un
mandato de jure mas largo de
los jueces de la Corte Suprema
no se ha traducido necesaria-
mente en una prolongacion de
la permanencia en el cargo en muchos paises. En el grafico 4.6 se ilustra la permanencia
promedio en el cargo de los magistrados de la Corte Suprema en algunos paises latinoa-
mericanos desde 1960 hasta 1995.

Ecuador

Paraguay

Fuente: Henisz (2000).

Potestad de revision del Poder Judicial

La revision judicial es la potestad de un tribunal (generalmente la Corte Suprema, o en
algunos casos, la Corte Constitucional) de declarar la inconstitucionalidad de leyes y
otras disposiciones administrativas. Esta facultad puede variar segin pueda aplicarse
tnicamente a un caso especifico o a un caso hipotético (revision concreta o abstracta),
segun pueda aplicarse antes o solo después de promulgada una ley (a priori o a posteriori)
y seguin pueda ejercerla solo la Corte Suprema o también tribunales de primera instancia
(autoridad centralizada o descentralizada).?’

Pese a las continuas deficiencias de las disposiciones constitucionales sobre las com-
petencias del Poder Judicial, existe el consenso de que han sido fortalecidas considera-
blemente en los Gltimos dos decenios. (En el recuadro 4.2 se presenta el caso de México,
donde la Corte Suprema se ha transformado recientemente en un importante jugador
con poder de veto.) El control de la constitucionalidad de las leyes es especialmente per-
tinente en contextos democraticos en los cuales la Constitucion es detallada y existe una
superposicion de las jurisdicciones sobre las que tiene responsabilidad el gobierno (como
en el caso de las democracias federales). En estas circunstancias, surgen con frecuencia
conflictos y cuestiones respecto de la constitucionalidad de la legislacion.

2% Navia y Rios-Figueroa (2005).
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Recuadro 4.2 Una funcion cada vez mas amplia del Poder Judicial
en México*

La experiencia de México en el ultimo decenio muestra cdmo una combinacion de
cambios profundos en la competencia entre partidos y de reformas del sistema
judicial puede hacer que este asuma un papel mas activo en la formulacion de
politicas.

Desde fines del decenio de 1920 hasta 1994, la Corte Suprema de Justicia
no tenia ni los medios ni los incentivos para actuar en forma independiente. Las
normas constitucionales que rigen el proceso de seleccion de los magistrados de
la Corte Suprema y la predominancia del PRI en el sistema politico daban lugar a
dicha situacion. Durante esa época, la potestad de revision judicial de la Corte se
limitaba principalmente a los juicios de amparo, que en general se restringian a
casos relacionados con la regulacion de los derechos individuales y los resultados
se aplicaban unicamente a las partes involucradas en el caso.

A medida que comenzo a erosionarse el respaldo electoral al PRI, que era el
partido gobernante, en 1994 se adoptaron reformas que elevaron el umbral para
el nombramiento de magistrados por parte del Senado de una mayoria simple
a una mayoria calificada de dos tercios; se cred otra forma de revisién judicial
(la “accién de inconstitucionalidad”), que permite a la Corte Suprema declarar
inconstitucionales leyes o disposiciones administrativas, y se ampliaron los tipos
de “controversias constitucionales” sobre las que podia decidir la Corte.

Cuando se reformo el sistema judicial y el PRI fue perdiendo cargos electivos,
se suscité un marcado incremento de los fallos de la Corte Suprema en contra
del partido oficial. Entre 1995 y 1997 la Corte fall6 en contra del PRI unicamente
15% de las veces (en casos en los que el PRI era el demandado en controversias
constitucionales), el 66% de las veces entre 1997 y 2000, cuando el PRI perdio
su mayoria en la camara de diputados por primera vez, y el 69% de las veces
después de 2000, cuando el PRI perdio la presidencia.

Esta tendencia sefnala que la Corte Suprema ha surgido como un importante
jugador con poder de veto. Si persisten los gobiernos divididos y se alterna el
control de la presidencia de un partido a otro, la Corte podria también desarrollar
su capacidad para hacer cumplir de manera imparcial acuerdos intertemporales
entre distintos actores en el PFP.

* Lehoucq et al. (2005).

A pesar de las reformas recientes, en la region sigue habiendo considerable variacion
en lo que respecta al alcance de la potestad de revisién judicial, en términos de la mul-
tiplicidad de mecanismos para someter asuntos a la consideracién de los tribunales, del
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Cuadro 4.3 Independencia del Poder Judicial

Independencia Independencia
judicial? judicial de facto®

Pais (escala 1-7) (escala 0-1)
Argentina 1,80 0,33
Bolivia 1,70 0,56
Brasil 3,90 0,49
Chile 4,60 0,58
Colombia 3,10 0,53
Costa Rica 3,80 0,92
Ecuador 1,90 0,39

El Salvador 2,90 —
Guatemala 2,20 0,53
Honduras 1,90 —
México 3,30 0,71
Nicaragua 1,60 0,32
Panama 2,20 0,39
Paraguay 1,40 0,49
Peru 1,90 0,16
Republica Dominicana 3,60 =
Uruguay 4,80 0,45
Venezuela 1,20 0,40

— No se dispone de datos.

2 Foro Econémico Mundial. Esta variable es la respuesta promedio de los ejecutivos de empresa
encuestados en cada pais al enunciado: “El Poder Judicial de su pais es independiente de influencias
politicas de funcionarios de gobierno, ciudadanos o empresas” (1 = no, existe una fuerte influencia; 7 = si,
es totalmente independiente).

b Feld y Voigt (2003). El indice de independencia judicial de facto de Feld y Voigt se basa en criterios
objetivos como la duracion efectiva del nombramiento de los magistrados, desviaciones de la duracion
del nombramiento de jure, remocién de los jueces antes de concluir su mandato, aumentos del nimero
de jueces de la Corte y cambios en el presupuesto de la Corte Suprema y en el ingreso real de los
magistrados, entre otras cosas (véase el apéndice de datos).

Fuentes: Foro Econémico Mundial (2004); Feld y Voigt (2003).

grado de aplicabilidad de las decisiones judiciales basadas en demandas individuales o
institucionales, y del hecho de que las demandas individuales puedan usarse o no como
base para fallar sobre la constitucionalidad general de las leyes.3°

Las caracteristicas estructurales descritas sugieren que en América Latina el impacto
del Poder Judicial sobre el PFP y la politica pablica no es uniforme. Esta variacién en el

30 Brewer-Carias (1997).
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potencial de participacion de los tribunales en la politica esta corroborada por los indica-
dores de independencia judicial de facto de los que se dispone. El cuadro 4.3 presenta dos
indicadores de ese tipo. El primero, publicado por el Foro Econémico Mundial en 2004,
es un indicador subjetivo basado en respuestas a encuestas de ejecutivos de empresas.
Segun este indice, Uruguay, Chile y Brasil estan a la cabeza. El segundo, elaborado por
Feld y Voigt,?! se basa en criterios objetivos, como la permanencia real en el cargo de los
jueces de la Corte Suprema (o del tribunal constitucional) y su desviacion respecto del
mandato de jure, si los jueces fueron destituidos antes de que concluyera su mandato o si
se incremento el nimero de jueces, y si el presupuesto de la Corte Suprema o los ingresos
de los jueces se redujeron en términos reales, entre otros. Segin este indice, Costa Rica,
México y Chile estan a la cabeza de la lista.??

31 Feld y Voigt (2003).

32 Aunque el indicador de Feld y Voigt tiene la ventaja de ser objetivo, presenta algunas desventajas.
Primero, la informacién recopilada por estos autores es incompleta y, debido a problemas con la dis-
ponibilidad de datos, varios paises fueron codificados sobre la base de un subconjunto pequeno de los
criterios incluidos en el indice. Segundo, en situaciones en las cuales los tribunales de un pais responden
a los deseos del Poder Ejecutivo y, a su vez, los jueces no son destituidos y su presupuesto y sus ingresos
no se recortan, segun este indice, el Poder Judicial se clasificaria como independiente. En vista de estas
debilidades y de que la medicién de Feld y Voigt abarca un conjunto de paises mas pequefio que la mues-
tra de este estudio, en el resto del informe se utiliza el indice de independencia judicial publicado por el
Foro Econémico Mundial.
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