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LA DEMOCRACIA Y
LA MODERNIZACION
DE LAS
INSTITUCIONES

SIMON PACHANO



Los procesos de reforma del Estado, iniciados en América Latiha a
mediados de 1a década de los ochenta y que han acompafado a los mo-
delos de ajuste econémico, se concentraron durante largo tiempo en
las instituciones de los poderes ejecutivos. Es muy reciente la preo-
cupaciéon por extender esta accion a los poderes legislativos y judi-
ciales, asi como a los organismos de control y a las entidades elec-
torales.

Este retraso ha dejado saldos negativos en la funcién que les cabe a
estos organismos dentro del ordenamiento democratico, lo que ha da-
do lugar a problemas de eficiencia y eficacia (desde la perspectiva
mas elemental de cumplimiento de sus funciones especificas), asi
como a pugnas entre los diversos poderes. En gran medida, esto ha
contribuido a 1a erosién de la legitimidad no solamente de aquellas
instituciones sino del sistema democratico en conjunto.

Recientemente, algunos paises han iniciado procesos de reforma y
modernizacién de estas instituciones, bajo el entendido de que su
abandono podia acarrear serios problemas a regimenes democraticos
en vias de consolidacion. La necesidad de contar con un poder legis-
lativo y con un poder judicial agiles y efectivos va mucho mas alla de
la simple posibilidad de tener 6rganos que aseguren una legislacion
adecuada a los cambios econémicos y sociales y una administracion
de justicia transparente, equitativa y oportuna. En realidad, de los
cambios que se puedan introducir en esos niveles depende en gran
medida el futuro de las democracias latinoamericanas.

Por lo general, la reforma del Estado se entendioé no solamente en el

sentido restringido que se sefial6 antes, esto es, aplicada de manera

exclusiva al poder ejecutivo, sino que ademas estuvo guiada unica-

mente hacia el logro de objetivos econémicos (y en menor medida, co-

mo producto residual de estos, a algunos logros sociales). En ese pa-
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norama estuvo practicamente ausente cualquier objetivo de caracter
politico, lo que resulta paradéjico si se considera que todo ello te-
nia lugar en un momento de transicién a -y afianzamiento de- la de-
mocracia. El predominio de lo econémico llevé a una definicion muy
estrecha y limitada de procesos como la reforma del Estado, que se
restrfngic’) en la mayor parte de los casos a la reduccioén del tamafio
del sector publico o, en las situaciones mas ambiciosas, a la redefi-
nicién del papel del Estado en la economia. Los objetivos propios de
la consolidacién democratica quedaban relegados y en gran medida
supeditados a 1o que se pudiera obtener en el campo de la economia.

Fue necesario que corriera un buen tiempo para que, ya entrada la
década de los noventa, comenzaran a plantearse estos temas como
problemas propios de la gestién gubernamental o en general como
preocupacién politica. Asi fueron logrando carta de naturalizacién
conceptos y nociones como gobernabilidad, eficiencia y eficacia del
sistema politico, capacidad de representacién, participacién y re-
forma politica, que hasta ese momento se habian mantenido dentro
del ambito de las ciencias sociales. Incluso algunos tépicos que ya
habian dado lugar a procesos (como el de descentralizacién) se fue-
ron redefiniendo de acuerdo a los nuevos objetivos de caracter poli-
tico.

Mas que un olvido involuntario, este retraso en la consideraciéon de
lo politico como una variable intrinseca de los procesos de transfor-
macion en que se habian embarcado los paises latinoamericanos, fue
parte constitutiva de las orientaciones politicas que se habian im-
puesto y que habian logrado la hegemonia en la direcciéon de esos
procesos. La reduccién del ajuste y de la estabilizacién a su dimen-
sion econdémica y, dentro de ésta, al logro de equilibrios macro, te-
nia como contrapartida el sobredimensionamiento del papel del mer-
cado: los arreglos que se introducian debian conducir al 6ptimo fun-
cionamiento de éste, con lo cual se daria solucién al caimulo de pro-
blemas represados.

A la luz de un objetivo de esta naturaleza, lo politico constituia no
s6lo un elemento extrafio sino un factor que podia alterar el rumbo
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trazado en la medida en que introducia distorsiones que no encaja-
ban en el modelo. La elemental expresién de intereses contrapuestos
-esencia no sélo de la democracia sino de la politica en general- po-
dia poner en peligro un esquema como el que se pretendia impulsar.
Asi, lo econémico y con ello la totalidad de la accion gubernamental
se reducia a un saber técnico y a un hacer de técnicos: la consigna
de la despolitizacion de la politica no era un juego de palabras ni
una paradoja, era necesidad insoslayable para un modelo que apos-
taba todo al cumplimiento de los objetivos preciosamente disefiados
en el laboratorio. El pragmatismo del que se ufanaron siempre sus
seguidores era tal solamente en la medida en que se cumplieran las
premisas previamente establecidas, pero se desvanecia totalmente en
el momento en que se enfrentaba a una realidad que no cabia en los
moldes disefiados por los técnicos.

No deja de llamar la atencién que, en una situacién como la que atra-
vesaba América Latina, no se hubieran considerado dos aspectos de
fundamental importancia; la insercion de las politicas de ajuste y
estabilizaciéon dentro de los procesos de democratizacion y las
transformaciones sociales y politicas que se habian sucedido en las
altimas dos décadas y que habian arrojado como resultado una socie-
dad sustancialmente diferente a la que existia en el inicio de la cri-
sis.

En cuanto a lo primero, en el caso de muchos paises del continente
parecio que las politicas econémicas habian sido disefiadas de espal-
das a lq que en ese momento constituia el principal dilema a resol-
ver: construir regimenes democraticos o retornar a épocas de exclu-
sién, dominacién oligdrquica, ausencia de referentes vinculantes pa-
ra el conjunto de la poblacién y, en consecuencia, a regimenes auto-
ritarios . Los retos de la democratizacion, especialmente en el nivel
del sistema politico (ya que en los niveles social y econémico que-
daban excluidos por las caracteristicas propias del modelo), no es-
taban presentes en la agenda de los reformadores econémicos ni de
las agencias internacionales que los sustentaban y los avalaban.

Respecto al segundo aspecto cabe sefialar que aquellos disefios eco-
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némicos se mostraban impermeables a los cambios que se habian
producido en la sociedad y que exigian respuestas eminentemente
politicas. De manera fundamental, como consecuencia de la crisis del
modelo econémico que habia regido durante varias décadas, se ha-
bian producido transformaciones en los actores sociales y, por tan-
to, en sus necesidades y demandas. Esto ponia en cuestion la capaci-
dad de respuesta de unas instituciones estatales que habian sido
concebidas dentro de otra situacién y para resolver otros problemas
y asimilar otras demandas. Por tanto, reducia la posibilidad de di-
sefiar y ejecutar politicas que pudieran satisfacer los nuevos proble-
mas que habian surgido -o los ya existentes que se habian agudiza-
do- al amparo de la crisis. Asi, el problema de la toma de decisiones
rebasaba ampliamente el nivel puramente técnico al que se lo pre-
tendia relegar y demandaba respuestas en el campo politico.

Para ello era necesario impulsar un amplio y a la vez profundo pro-
ceso de reforma del Estado, entendido no solamente como la moder-
nizacion de las entidades estatales ni tnicamente como la reduccién
del tamanio del sector pablico -que eran los dos elementos a los cua-
les ella se habia reducido-, sino fundamentalmente como la redefi-
nicion de la relacién Estado-sociedad. Los procesos de democratiza-
cién, con sus imperativos de participacion y de inclusion de todos
los sectores sociales, por un lado, y las transformaciones sociales,
con su secuela de cambios en las orientaciones y conductas de los di-
versos grupos sociales, por otro lado, exigian nuevos referentes en la
relacion del Estado con la sociedad. Es mas, hacian evidente la nece-
sidad de construirla nuevamente a partir de los parametros que ha-
bian emergido como producto de la nueva situacion.

Vista desde esta perspectiva, la reforma del Estado supera amplia-
mente los niveles en que fue planteada originalmente y, lo que es im-
portante para el tema tratado en este libro, incluye ya no solamente
a las entidades del poder ejecutivo sino que abarca al conjunto del
Estado y reconoce un papel central a la sociedad. Aspectos como el
desarrollo administrativo de las instituciones estatales, a través de
medidas de reingenieria o de introduccién de elementos de calidad
total, deben dejar el lugar central que han venido ocupando -sin que
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ello signifique su desaparicion o eliminacién-para cederlo a los de
caracter politico-institucional. Temas como el logro de eficiencia y
eficacia deben dejar de ser vistos como problemas estrictamente eco-
némicos y técnicos para ser analizados a traves de la evaluacién de
los rendimientos politicos, especialmente en términos de su capaci-
dad de inclusién, de la disponibilidad y funcionamiento de los me-
canismos de participacion y, en consecuencia, de la mayor o menor
legitimidad de la representacion. Los mismos procesos que ya habian
cobrado algiin impulso desde una perspectiva mas limitada, deben
entrar en una linea de reorientacion hacia objetivos mas amplios. Di-
cho en otras palabras, al concebir a la reforma del Estado como una
respuesta a los retos de la consolidacion democratica y a las trans-
formaciones estructurales de las sociedades latinoamericanas, es
posible abarcar el conjunto de problemas que han venido pesando so-
bre estas sociedades y, a la vez, lograr activa participacion de ellas
en este proceso.

Una vision de esta naturaleza tiene, obviamente, un alto contenido de
ingenieria constitucional (que no agota a la totalidad del problema),
entendida como los arreglos institucionales y legales que se deben y
se pueden introducir para lograr los objetivos de la democratizacion.
Obviamente, esto rebasa largamente la concepcién de desarrollo ad-
ministrativo de las instituciones que conforman el aparato estatal,
para dar paso a un proceso en el que se deben formular con claridad
las funciones de cada una de ellas en el ordenamiento democratico v
de manera especial las relaciones que se deben establecer entre
ellas y la sociedad, pero también entre ellas mismas (como expresion
de los equilibrios de poderes y como manifestacion de los diversos
niveles de la representacién).

Este es el marco -relativamente nuevo, por cierto- en que se inser-
tan las propuestas de reforma y modernizacion de instituciones pro-
pias de la democracia, como las que conforman los poderes legisla-
tivos y judiciales, asi como las que se enmarcan en la definicién ge-
nérica de organismos de control. Tanto la valoracion del papel que
les cabe dentro del ordenamiento democratico, como la funcién que
deben desempeifiar en términos politicos han exigido que sean con-
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sideradas dentro de los procesos de reforma del Estado en los afnos
recientes. La necesidad mas elemental de acompanar a los procesos
de reforma econdmica con profundas reformas en la legislacion vi-
gente y con una minima seguridad juridica (para no entrar en aspec-
tos mas complejos, como la representatividad y la participacién). han
sido suficientes para justificar su inclusiéon dentro de esta ola mo-
dernizadora. Pero, como se ha sefialado sintéticamente en estas pa-
ginas, el problema hace relacion al conjunto del sistema democrati-
co, a su estabilidad, a su profundizacion y a su enraizamiento en so-
ciedades plurales y complejas.

Por ello, no es casual que temas como el de gobernabilidad hayan co-
brado carta de naturalizaciéon en la mayor parte de paises latinoame-
ricanos, aunque no siempre han sido comprendidos de similar mane-
ra en todos ellos. A pesar de que en muchos casos se lo ha entendi-
do como el buen gobierno (en el sentido mas estrecho de administra-
cion), es un hecho que la preocupacion que subyace a la divulgacion
de este concepto alude a la capacidad del sistema democratico para
dar respuesta a las necesidades y demandas de la sociedad en una
época caracterizada por rapidas y profundas transformaciones. Sien-
do asi, inevitablemente en algiin momento se debia poner la mirada
sobre aquellas instituciones que habian quedado inicialmente fuera
de los disenos de reforma.

Ciertamente, un acercamiento de este tipo corre el riesgo de caer en
el institucionalismo, esto es, en la atribucién de un papel sobredi-
mensionado a los aspectos institucionales en la construccion de la
democracia. No obstante la validez que puede tener una observacion
de esa naturaleza, ella puede ser relativizada por medio de la consi-
deracion de tres aspectos que, en este campo, tienen mucha impor-
tancia y demuestran la pertinencia del énfasis en lo institucional.
En primer lugar, la justa apreciacion de su peso dependerd en gran
medida de la ubicacidon que, conceptualmente, se les atribuya a es-
tos. Si a ellos se les reconoce, en términos analiticos, el mismo peso
que se acepta para otros factores -como las caracteristicas de los ac-
tores sociales y politicos, la cultura politica, las relaciones sociales
y el marco juridico, entre otros- se habra eliminado gran parte de
16



ese riesgo.

En segundo lugar, a pesar del temor a otorgar desmedida importan-
cia a lo institucional, la historia reciente de America Latina es una
muestra en sentido contrario. Es un hecho que en la mayor parte de
paises del continente ha habido escasa preocupacion por estos as-
pectos, lo que ha llevado al desconocimiento de su papel v, en la
practica politica, al retraso en la adecuacién de estos a la dinamica
de sociedades sometidas a cambios muy rapidos. Dicho de otra ma-
nera, frente al evidente retraso de los cambios institucionales nin-
guna preocupacion legitima por solucionarlo puede considerarse
desmedida. Su necesidad esta demostrada por las condiciones pro-
pias de los paises latinoamericanos, que han debido enfrentar pro-
cesos de democratizacién con aparatos institucionales obsoletos y
reacios a acoplarse a las nuevas realidades sociales, economicas ¥
politicas.

En tercer lugar, las mismas tareas de los procesos de transicion de-
mocratica demuestran la importancia de considerar a lo institucio-
nal como un factor de primera importancia en la definicion de su fu-
turo. Aspectos como la vigencia o la precariedad de los derechos ciu-
dadanos, la existencia o la inexistencia de un marco de libertades,
la mayor o menor capacidad de inclusién de todos los actores socia-
les en el sistema politico, la aptitud de éste para el procesamiento
de necesidades y demandas, la presencia o ausencia (0 un punto
cualquiera de la extensa gama que va entre ambos polos) de mecanis-
mos de participacién, las caracteristicas de la representacién y su
legitimidad, entre otros, dependen en gran medida del disefo insti-
tucional. Sin un adecuado marco institucional -en el que se inciuyen
entidades. normas y procedimientos- todos los aspectos mencionados
pueden quedar en la simple retérica o, lo que es mas grave -y ha si-
do una de las caracteristicas del autoritarismo en muchos paises-,
pueden estar sujetos a la interpretacién y voluntad de cualquier
persona O grupo.

Desde esta multiple perspectiva, la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales, FLACSO, Sede Ecuador se encuentra empenada en
17



desarrollar un conjunto de acciones de investigacion, debate y pu-
blicaciones acerca de las instituciones democraticas, su papel, sus
caracteristicas y las posibilidades de reforma en el caso ecuatoria-
no. Precisamente, en este libro se aborda la problematica de una de
esas instituciones: los congresos o parlamentos. Lo hace a traves del
andlisis de los problemas que estos deben afrontar en tanto institu-
ciones basicas de la democracia, tomando como caso concreto al Con-
greso Nacional del Ecuador.

Los articulos que lo conforman superan el nivel del diagnostico pa-
ra emprender en un conjunto de propuestas concretas, materializa-
das basicamente en dos proyectos: uno de caracter institucional del
Congreso Nacional y otro surgido desde un organismo no guberna-
mental (o, para evitar la definicién por negacion, una entidad de la
sociedad). Paralelamente, y en el afin de hacer un ejercicio de poli-
tica comparada y contar con experiencias mas avanzadas en el tiem-
po y en las realizaciones, se ha incluido el tratamiento del caso de
Chile desde la perspectiva del proyecto institucional del Congreso
de ese pais.

Los trabajos han sido preparados por personas vinculadas de una u
otra manera con los proyectos analizados, lo que los convierte no s6-
lo en analisis de los problemas que se deben enfrentar en la moder-
nizaciéon de los congresos, sino también en testimonios de experien-
cias concretas y, por tanto, en medida de lo que ha sido posible ha-
cer en las condiciones concretas en que se han desarrollado esas ac-
ciones.

Cada uno de los articulos fue presentado como ponencia al seminario
internacional Situacion actual y criterios de modernizacion del Con-
greso Nacional, organizado por la Facultad Latinoamericana de Cien-
cias Sociales, FLACSO, Sede Ecuador, dentro del marco de las reunio-
nes de trabajo del Grupo de Democracia y Desarrollo, con el apoyo de
la Fundacién Konrad Adenauer, en diciembre de 1996.

El tratamiento académico de estos temas nutrio la abundante refle-
xion acerca de los procesos de transicion y, posteriormente, de con-
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solidacion democratica. Sin embargo, su presencia en el ambito po-
lidco -y por tanto su transformacién en problemas politicos- ocu-
rri6 mucho tiempo después.

En algunos casos, como los de varios paises centroamericanos y de
Paraguay, los procesos debian iniciarse desde cero. Pero no solo en
ellos, sino en varios de los que se podria calificar como retorno a re-
gimenes democraticos (Argentina, Bolivia, Ecuador. Peru) el punto
desde el cual se partia era muy bajo ya que no existia tradicion pre-
via de democracia v mas bien habian cultivado una cierta aversion
hacia esta, cuando no habian fomentado explicitamente las tenden-
cias autoritarias.
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