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LA TEORIA POSITIVA
DE LA BUROCRACIA PUBLICA

TeRRY M. MoE

E 1 gobierno modemo es buroerdtico, por lo tanto una teorfa del gobiermno
. que se precie como tal, debe ser en buena medida una teoria de la
burocracia. A través de los afios, sin embargo, ha habido poco progreso
tedrico en el estudio de la burocracia; y la disciplina que la tiene como
objeto de andlisis, 12 administracién pablica, ha ganado la reputacién de
% haberse desarrollade mucho menos que otras 4reas de la Ciencia Politica.
. Existen dos barreras importantes a la teorfa. La primera, es que la buro-
cracia es un tema complejo, sin un foco natural de andlisis. Los legislado-
res, por ejemplo, votan; pero ;qué hacen los burécratas? La legislatura estd
organizada en comisiones de trabajo y jefaturas partidarias, pero ;qué as-
pectos de la burocradia exigen una atencién y un andlisis comparable? No
hay respuestas obvias; los académicos han reaccionado estudiando todo lo
referente al comportamiento y organizacién burocriticos que, de alguna
manera, parecen relevantes. La segunda, es que estos esfuerzos han sido
tradicionalmente guiados por teorfas organizacionales provenientes de la
sociologfa y de la psicologfa social, que no lograron sefialar una salida
correcta a este problema. En lugar de dotarnos de un foco de estudio y
capacidad analitica, se deleitan con la inherente complejidad de la buro-
cracia. Y como te ;,gas generales de la organizacién que son, no poseen un
interés especial en ‘l\a politica y no est4n disefiadas para explorar los funda-
mentos politicos del gobierno (Moe 1991). '
La eleccidn priblica est4 en proceso de cambiar todo esto, en hacer una
revolucién en la teorfa de la burocracia. No ha sido ficil hacerlo y restan
problemas importantes por resolver. Pero el progreso ya ha sido sustancial.
El punto de inflexién se dio a principios de los '80 con el ascenso de la nueva
economfa de la organizacién (Moe 1984). En esta linea tedrica —que com-
prende, en gran parte, a la economfa de los costos de transaccién, la teorfade |
agencia, y la teorfa de los juegos repetidos— los economistas desarrollaron ’

21

5%

Wi

205 -




TerrY M. Mok

poderosas herramientas analiticas para encarar temas de organizacién
(Milgrom y Roberts 1992). La Teoria Politica Positiva, cuyo enfoque hacia
el gobierno habia estado fuertemente estructurado por las teorfas de la elec-
cién social, rapidamente se ali6 con esta nueva perspectiva con el objeto de
establecer una teorfa de la burocracia publica. A lo largo de este proceso,
estos esfuerzos se vieron fortalecidos por la posibilidad de focalizar su anali-
sis en el tema del control politico, un tema para cuyo estudio la “nueva
economfa” est4 bien preparada.

Como en cualquier 4rea de trabajo académico, existen buenas razones
para discutir algunas de las proposiciones y modelos que han surgido a lo
largo del camino. Sin embargo, tomados en conjunto, estos trabajos arroja-
ron nueva luz no sélo acerca de cémo se comportan los burdcratas sino
también de c6mo las caracteristicas organizativas bésicas son el resultado de
la politica —proveyendo de este modo, aun incipientemente, aquello que
la administracién puablica ha estado buscando durante décadas: una verda-
dera teorfa politica de la organizacién burocrdtica.

Mi propésito en este trabajo es poner esta literatura en perspectiva, y

“al mirar las principales ideas y enfoques que orientaron este campo de

- anslisis a través del tiempo, darle a los lectores alguna idea sobre c6mo

"ha evolucionado la teorfa positiva de la burocracia piblica. También
intentaré sugerir por qué estos desarrollos son tan prometedores y qué

‘problemas en particular necesitan superarse si se pretende comprender
bien a la burocracia.

Primero, algunas advertencias. Existe una vasta liceratura en la materia, y
he tenido que ser selectivo para hacer las cosas mis faciles. Me concentro
solamente en un ndmero relativamente pequeiio de trabajos, lo que signifi-
ca que he dejado de analizar muchas contribuciones importantes. También
exclui 4reas enteras que, a pesar de ser importantes en otros campos, no son
centrales para mi andlisis. Me estoy refiriendo al extenso campo de investi-
gacién acerca de las agencias reguladoras, que constituye un tema bastante
especifico (Noll 1989); asf como también a la escuela de la teorfa burocri-
tica de Simon y March, cuya metodologfa los sitdaen la frontera del anlisis
de la eleccién publica (Bendor 1988; Moe 1984). Tampoco he incluido a
aquellos trabajos que versan sobre los aspectos internos de la burocracia, la
-mayorfa de los cuales se ocupan de las organizaciones en general m4s que de
la burocracia pdblica per se (Miller 1992; Hammond y Miller 1985; Breton
y Wintrobe 1982). '
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1. Teorfas iniciales de la burocracia

La eleccién piblica dejé su primer rastro en la teorfa de la burocracia al
mediados de la década del '60 con la aparicién de dos libros innovadores,
The Politics of Bureaucracy {1965) de Gordon Tullock y Inside Bureaucracy
(1967), de Anthony Downs. Ambos fueron intentos de mostrar que la buro-
cracia puede ser bien entendida, y que algin dfa se iba a poder construir una
poderosa teorfa tratando a los burdcratas como actores racionales motivadaos
en gran parte por el interés personal. ' '

Ello marcé una gran diferencia con la visién existente, y un cambio
fundamental en la anera en que la teoria de la eleccién racional era apli-
cada a las organizaciones. En ese momento, el influyente trabajo de Herbert
Simon y James March constitufa la dnica teorfa de la burocracia, basada en
la teorfa de la eleccién racional (Simon 1947; March y Simon 1957). Pero
su metodologfa no era convencional, y su énfasis estaba puesto en las limita-
ciones cognitivas de los individuos encargados de resolver problemas. El
interés personal y sus correlatos —estrategias, conflicto, oportunismo, for-
macién de coaliciones—, junto con sus profundas consecuencias para la
organizacién eran generalmente ignorados. Tullock y Downs pusieron todg
esto en el centro de la escena y, por primera vez, argumentaron en favor de
una teorfa racional de la burocracia hecha y derecha, en consonancia con
los métodos de la teoria neoclésica tradicional.!

A pesar de que ambos estaban especialmente interesados en el gobiemno,
ampliaron su visién para abarcar una gran gama de tépicos sobre las organizacio-
nes en general. La de Tullock es una teoria de las relaciones de autoridad. La
teorfa de Downs abarca a todas las grandes organizaciones cuyos rendimientos
noson evaluados en mercados externos. En cada caso el an4lisis es informal, pero
al mismo tiempo, basado en supuestos claros sobre los actores y sus contextos,
con el foco puestg.en la cuestién de la motivacion. Tullock construye su argu-
mentacién sobre&gf supuesto de que los burécratas estdn motivados por progeesar
en su carrera profesional. Downs crea cinco tipos motivacionales —conservado-
res, trepadores, fandticos, promotores y estadistas— y muestra c6mo la mezclade
estos tipos wﬁwm el crecimiento y el funcionamiento de la burocracia. Aunque
estos andlisis tienen contenidos muy distintos, sus fundamentos resultan ser los

1. Ambos, especfalmente Downs, interpretan al interés personal en sentido amplio

incluyendo valores suprapersonales de varios tipos, por ejemplo, referentes al buen
gobierno o al intgrés pablico.
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mismos. El comportamiento racional de los burécratas promueve ineficiencia,

%, | crecimiento excesivo, captura, poca rendicién de cuentas, y otros problemas

similares que conspiran en contra del gobierno efectivo.

Con estos dos libros, la eleccién pablica tuvo una entrada triunfante al
mundo de la teorfa burocrética, poniendo en cuestién la visién del “buen
gobierno” propia de la administracién piblica tradicional y trazando un
nuevo y atrevido camino para el andlisis. Downs, en especial, fue amplia-
mente leido y citado por los cientistas politicos por sus ideas acerca de los
ciclos de vida de las agencias, los problemas de control, comunicacién, v
otros temas centrales. Su tipologfa de la motivacién burocratica, a lacual le
dio un'uso ingenioso, se hizo bastante popular.

Los trabajos posteriores en el campo de la eleccién publica, sin embat-
go, no se basaron explicitamente en ninguno de estos libros. Su amplia

‘perspectiva sobre la burocracia no tuvo un claro foco analitico para cons-
truir nuevas teorfas, ni tampoco sugirié ninguna estrategia de anilisis for-
mal. Muchos encontraban estos libros muy mteresantes pero nadie sabia
bien qué hacer con ellos.

Poco tiempo después, otro pionero en la eleccidén pdblica, Vincent
Ostrom, establecis un desafio adin mds directo a los gs:udios tradicionales
sobre administracién pablica, afirmando que toda la disciplina debia basar-

se en el enfoque de la eleccién racional. Su libro The Intellectual Crisis of

Public Administration {1973), generé una inmediata epntroversia, fue am-

pliamente leido y establecido como material de cédredra, quizds mds que
ningun otro trabajo anterior, introduciendo el enfoque de 1a eleccidn racio-
nal en el marco tedrico de la administracién piblica.
Mientras que Tullock y Downs buscan explicar la burocracia, Ostrom se
preocupa por el disefio institucional: ;qué arreglos administrativos son mds
ompatibles con el interés pablico? Hilando un an4lisis que es en parte
eleccién publica y en parte filosoffa normativa, Ostrom argumenta que la
centralizacién, la jerarquia, y la consolidacién —~las prescripciones centra-
les de la administracién publica cldsica—, son malas; y que la fragmenta-
i6n, la descentralizacién, y los sistemas de frenos y contrapesos son buenos.

Dos ramas de la teorfa de la eleccién social son centrales en su caso. Una es
la perspectiva de Simon y March, que justifica las estructuras descentraliza-
das dadas las limitaciones cognitivas. La otra es la literatura sobre bienes
publicos inspirada en la obra de Tiebout (1956), que discute la eficiencia
de sistemas politicos fragmentados y descentralizados en jurisdicciones.

El trabajo de Ostrom, a diferencia del de Tullock o0 Downs, contribuyé
a estimular una nueva tradicién de investigacién. Sus fundamentos,
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sin embargo, estaban ligados a establecer c6mo debia organizarse el go-
bierno, m4s que a indagar por qué el gobierno estaba organizado de un
determinado modo. Y su foco de atencién, a partir de la influencia de
Tiebout, se centré en el nivel municipal de gobierno. Como resultado de
ello, a lo largo de las décadas del '70 y del '80 se desarrolls toda una
literatura especializada dirigida hacia problemas de politica local (como
el desarrollo de agua potable) y las estructuras politicas locales (como
los Departamentos de Polica) que, para bien o para mal, no son de mu-
cho interés para los especialistas en eleccién piblica.o en administra-
cién publica. La escuela de Indiana, como generalmente se la denomina,
se convirtid, pues, en una seccién periférica del movimiento de la elec-

cién puablica (Mitchell 1988).

2. La Tradicién Niskanen

Lo que necesitaba el movimiento para despegar era algin tipo de!

catalizador, upa clara base analftica que permitiese luego el trabajo

Ello se produjo con la llegada de un trabajo de William
Niskanen llamado Bureaucracy and Representative Government (1971)
que hasta el dfa de hoy es probablemente la teorfa ms citada e influ-
yente sobre la burocracia que haya surgido dentro del enfoque de la
eleccién pablica.

Laclave para el éxito de Niskanen es que, a diferencia de sus predecesores,
restringe su enfoque y simplifica el analisis. Mientras que él también define
genéricamente g la burocracia y esté interesado en los grandes temas —en
su caso, el tamafio y eficiencia del gobierno—, su atencién se centra en las
agencias publicas y sus presupuestos. Su modelo, inteligentemente diseiia-
do, es un med; ,flmple para analizar estas cosas. Asume que los burécratas
son maxnmlza@ores del presupuesto, dotdndolos por primera vez de una
funcién de unlldad lo suficientemente simple para poder ser modelada
formalmente. A su vez, barre con las complejidades de las politicas presu-
puestarias al construir su modelo alrededor de dos actores, el burécrata y el
legislador que lo auspicia. ‘

Su relacién es una de monopolio bilateral, con un burécrata que tiene
dos ventajas principales. Primero, su posicién como Gnico oferente le da mo-
nopolio sobre la informacién de los verdaderos costos de produccién. Segun-
do, el burécrata sabe cunto vale para la legislatura cada nivel de produccién,
y puede usar esta informacién para presentar una oferta del estilo “témela o
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éjela” (de una determinada produccién para un presupuesto dado) que sabe
que la legislatura aceptaré. Tiene poder de informacién y de agenda.
Estos poderes le permiten al burécrata actuar como un monopolista discri-
minador perfecto, forzando a la legislatura a aceptar un presupuesto sobredi-
mensionado, cosa que ésta levemente prefiere a directamente no tener un
presupuesto, y de este modo, la diferencia queda en manos del primero. Como
resultado de ello, el gobieno termina siendo demasiado grande y groseramen-
te ineficiente.
Las primeras criticas a Niskanen se centraron en el supuesto de maximi-
zacién del presupuesto. La més influyente de éstas fue la de Migué y Bélanger
(1974), quienes sostenian que los burécratas maximizaban el “presupuesto
discrecional”, es decir, la diferencia entre el presupuesto total y el costo
minimo de produccién. Esto tiene sentido, pues cualquier margen (slack)
en el presupuesto de una agencia, est4 disponible para que los buréeratas
lo gasten como quieran —en lo més personal, viajes, o programas favoreci-
dos. “Slack” es el equivalente burocritico a lo que es el ingreso para los
particulares.
Cuando los burécratas maximizan su “margen” de maniobra, las conclu-
siones de Niskanen sobre presupuestos y produccién se alteran un poco, pero
la imagen continda siendo bastante pesimista. El gobierno sigue siendo terri-
blemence ineficiente. En una reciente mirada retrospectiva de su libro, Niskanen
(1991) admite que el slack es una variable més apropiada para analizar la
cuestién, que la maximizacién del presupuesto total. Presumiblemente, este
cambio también esta influido por los estudios empiricps que han mostrado
que el salario y la carrera de los burécratas, no estén significativamente rela-
cionados con el tamafio del presupuesto de la agencia (Young, 1991).
Las criticas principales a Niskanen se han centrado en cuestiones rela-
ionadas con el poder burocratico. Como he sugerido, |os burécratas domi-
an en su modelo por dos razones: controlan la informacién y la agenda. Sin
mbargo Niskanen no es claro sobre esto en absoluto (Bendor, 1988). Tien-
% a tratar ambas razones como si fuesen de cardcter informativo, como si el
control de la agencia sobre la informacién fuera lo que le permite a ella
presentar a la legislatura una opcién presupuestaria de “témela o déjela”.

Esta impresién lleva a confusion, pues como veremos, el control de agenda
[que Niskanen imputa a los bur6cratas estd enraizada, en el fondo, en la

2. El podet de informacién puede ser construido como un tipo de poder de agenda
(ver Bendor, 1988), pero considero que es mds Gtil trazar la distincién entre los dos,
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autoridad y no en la informacién. Las dos fuentes de poder son distintas, y
deben ser tratadas separadamente.

Cuando trabajos posteriores intentaron aclarar las controversias, el con-
trol de la agenda resultd ser la principal falla en la armadura de Niskanen. La
primera acotacién provino de Romer y Rosenthal (1978), quienes mostra-
ron que el poder sobre el control de la agenda depende del “nivel de rever-
sién”, esto es, lo que efectivamente recibe quien acepta o rechaza la oferta si
decide rechazarla. Mientras mds lejos esté el nivel de reversién del punto
ideal de quien acepta rechaza, mayor es el poder de quien fija la agenda .
para obtener su tésultado preferido. En matetia presupuestaria, el nivel mds
razonable de reversién es mantener el statu quo, establecer el nuevo presu-
puesto en un nivel equivalente al existente. Sin embargo, Niskanen asume
que el nivel de reversién es cero, y que por lo tanto, los legisladores estin
forzados a elegir entre el presupuesto ofrecido por el burécrata o no tener
directamente presupuesto. Esto le da al burécrata mucho mds poder del que
tendrfa si el nivel de reversién fuera el del statu quo. Este supuesto mucho
mds razonable lleva a conclusiones mds moderadas —y menos sombrfas—
sobre el tamario y eficiencia del gobierno.

La cuestién principal, sin embargo, es por qué los burécratas tienen po-<~
der de agenda. Este es el tema de un articulo escrito en colaboracidén con
Gary Miller (Miller y Moe, 1983), que aclara que el modelo de Niskanen
constituye una visién curiosamente sesgada: los burécratas son actores estra-
tégicos que actdian para lograr sus propios fines, mientras que la legislatura es
un actor pasivo -—se sienta impdvida mientras saquean sus arcas—. No s6lo
la legislatura también deberfa ser tratada como un actor estratégico, sino que
también cualquier modelo politico debe reconocer que la legislatura tiene
autoridad por spbre la burocracia y por lo tanto puede estructurar las nego-
ciaciones a su manera. La relacién entre ellos no es simplemente una de
monopolio bila@ﬁal. Es una relacién de autoridad en la cual la legislatura
tiene el derechplegal de decirle a la burocracia qué hacer. La legislatura es]
el principal, la purocracia es el agente. -

Se sigue, pyes, que la legislatura necesaria y presumiblemente no tiene
por qué aceptar el tipo de control de la agenda que Niskanen le da al buré-
crata. La legislajura puede llegar a esconder sus propias demandas, por ejem-
plo, o puede forzar a la agencia burocritica a establecer un esquema comple-
to que contenga distintas combinaciones de presupuesto y produccién para
poder elegir enfre ellas. Puede ejercer.actividades de monitoreo y control
para obtener mayor informacién. Puede imponer sanciones cuando descubre
que ha sido engafiada; etcétera. El hecho es que los burécratas tienen que
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jugar el juego de acuerdo a'las reglas impuestas por la legislatura —y en este
sentido, son los legisladores quienes establecen la agenda de los buréeratas,
no al revés—, Como demostraremos mds adelante, la introduccién de estos
nuevos elementos en el marco de Niskanen llevan a una visién mucho m4s
moderada del poder burocritico y del tamafio y alcance del gobierno. Las
conclusiones harto conocidas de Niskanen son sélo casos extremos, depen-
dientes de un tipo de control de la agenda que ninguna legislatura tolerarfa.
De aquf en m4s, el enfoque original de Niskanen comenzé a ceder espa-
cio a la nueva economia politica de la organizacién. La atencién continué
estando centrada en el vinculo entre la burocracia y la legislatura, pero la
relacién comenz6 a estudiarse utilizando la teorfa de juegos o en términos de
rincipal-agente. El control de agenda del estilo “témelo o déjelo” dejé de
[S'er utilizado como la explicacién del poder de la burocracia. El foco comen-
26 a ponerse en la informacién asimétrica —principalmente la informacién
el burécrata concerniente a los verdaderos costos—, y en la autoridad de la
legislatura para establecer las reglas y ejercer el control: preocupaciones
tipicas de la nueva economia politica.

Hay algo especificamente apropiado en este punto, desde la perspectiva
de los estudios tradicionales de la administracién pablica. Weber (1947)
reconocié hace ya mucho tiempo que la especializacién burocrética consti-
tuye un profundo dilema para el gobierno. Es necesaria para que las politicas
sean llevadas a cabo eficientemente, y es la principal razén por la cual los
polfticos delegan autoridad a los burécratas. Sin embargg, también es un

rma poderosa que los burécratas pueden usar en contra de sus superiores. Lo
que han venido diciendo desde hace décadas los estudiosos de la adminis-
tracién publica, pero en otro lenguaje, es que la informacién asimétrica
inherente a la burocracia produce un serio problema de control para los
politicos, quienes deben usar su autoridad para remediarlo,

Estos temas surgieron dentro de la tradicién de Niskanen incluso antes
de que fuera transformada por la nueva economia politica. Breton y Wintrobe
(1975), por ejemplo, sostuvieron tempranamente que la legislatura podria
disminuir el poder de la burocracia invirtiendo en monitoreo y control. Los
trabajos mds recientes, sin embargo, han estado explicitamente basados en
las ideas de la nueva economia de la organizacién.

Liderando el camino estuvieron Bendor, Taylor y van Gaalen
(1985,1987a), quienes se expandieron sobre la critica de Miller-Moe en
una serie de artfculos que profundizaron sobre los problemas de informacién
asimétrica y autoridad. Su anilisis resalta que el control legislativo es
funcién de las actitudes de los burécratas con respecto al riesgo (pues tanto
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la decepcidn, el control, y las sanciones generan incertidumbre), y de la
habilidad de la legislatura para comprometerse a un esquema de incentivos ex
ante: componentes claves de la nueva economia politica, que antes habfan
pasado desapercibidos en esta linea de trabajo.

Estos andlisis fueron seguidos por Banks’ (1989b), quien rechazé el
enfoque de Bendor y otros sobre el compromiso —que se apoya .e‘n un
argumento (bastante probable, pero informal) basadoen la reputafxon—.
y desarrolla un modelo con un equilibrio secugncial en un solo periodo en
el cual la legislatura ignora las cuestiones reputacionales, y sélo puede
amenazar y comprometerse de manera crefble a sanciones que son acordes
con sus intereses de corto plazo. Luego, explora de qué modo la legislatura
puede ejercer sus poderes de sancionar e intervenir, para ejercer su ‘control
presupuestario sobre una agencia dotada con informacién propia. Este
andlisis fue después extendido por Banks y Weingast (1992), al sostener
que los legisladores tienen en cuenta la auditorfa y el monitoreo al mo-
mento de establecer el disefio original de las agencias —afectando de este
modo el tipo de agencias que son creadas y cudles mecanismos de control
ex post funcionan adecuadamente. ' .

Este es el estado de la cuestién dentro de la tradicién tedrica de
Niskanen que, gracias al progreso, estd perdiendo su identidad como una
linea separada de trabajo. Hoy en dia, se la reconoce mejor como una
parte integral de la literatura mis amplia que trata sobre el con'trol poli-
tico. De todos modos, mantiene su especificidad principalmente en fun-
cién de su herencia y su énfasis en la cuestién del presupuesto. Al n'fismo
tiempo, el argumento de Niskanen acerca del sobredimensi?namlento
del gobierno se considera cada vez méds como un caso particular. Los
modelos de la nueva ola han mostrado que el tamadio y el alcance de un
gobierno pueden variqr‘considerablemente, dependiendo de una serie
de complicaciones y cgntingencias. .

A pisar de estasytr%‘sformaciones, el trabajo de I\Iliskar.\en ha tenido
un profundo impacto sobre la teorfa de la burocracia. Mlentrals que la
inclinacién natural en los dfas de antafio era ver a la burocracia como
una compleja organizacién sujeta a un entramado de autoridad, votz.m-
tes y presiones; los académicos en el mundo post Niskz?nen han snd.o
propensos a reducir a la burocracia, como él mismo lo ljnzo, auna um
dad burocrética conducida tras un dnico objetivo —y a virar la atencién,
como ¢l también lo hizo, de la burocracia en s misma 2 la relacién entre

ella y la legislatura.
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3. La Escuela de Chicago y la captura por parte
de grupos de interés

Mas o menos al mismo tiempo que se publicé el libro de Niskanen por
primera vez, aparecié también otro trabajo importante: The Theory of
Economic Regulation de George Stigler. Esto marcaba la llegada de la Escuela
de Chicago —conocida por su enfoque de libre mercado en la economia—
como una fuerza intelectual en el estudio de la politica. Stigler buscaba
mostrar que las regulaciones no sélo son malas desde el punto de vista
econémico, sino que politicamente también constituyen una mala estrate-
gia, ya que la racionalidad politica inevitablemente promueve la captura
de las agencias reguladoras a manos de los grupos que supuestamente de-

en ser regulados.

El artfculo de Stigler no sélo fue oportuno sino también de gran relevan-
cia, tal como lo habia sido el libro de Niskanen. Durante las décadas que
siguieron al New Deal, cuando las regulaciones crecieron masivamente, cre-
¢i6 también la evidencia que demostraba que las agencias reguladoras eran
vulnerables a la captura por parte de aquellos grupos que debfan regular. Los
cientistas politicos ofrecieron explicaciones muy variadas —ciclos de vida,
tridngulos de hierro, liberalismo con grupos de interés— pero Stigler fue el
primero en desarrollar una teorfa coherente con bases en la eleccién racional.

La teorfa es simple. Los intereses de los negocios especializados tienen
mucho que ganar de la regulacién si las reglas son disefiadas en su favor. Y

ueden asegurarse esas ganancias a través del control de la politica. Como ha
mostrado Mancur Olson (1965), los grupos de interés pequefios {a nivel de
industria), cuyos beneficios estdn suficientemente concentrados, poseen ma-
yores incentivos para llevar a cabo una accién politica organizada que los
contribuyentes u otros grandes grupos, para quienes los costos de hacerlo son
mucho mayores. El poder de los grupos estéd entonces, sesgado hacia los
grupos peq'ueﬁos con intereses concentrados. Los politicos responden esta-
bleciendo estructuras burocréticas para que atiendan los reclamos de estos
grupos; y los burdcratas, a su vez, hacen lo que les dicen los politicos. El
resultado es una burocracia capturada —una que, contrariamente a las nocio-
nes de ciencia politica, no es “capturada” a través del tiempo, sino que es

| disefiada desde un pr'incipio para promover los intereses regulados.

Sin embargo, Stigler répidamente sufrié el mismo destino que Niskanen:

sus proposiciones simples fueron tiroteadas cuando su teorfa fue generaliza-
da por otros. Dos lineamietitos principales han recibide mucha atencién.

Uno se debe a sus colegas de Chicago, Sam Peluzman (1976) y Gary Becker
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(1983), quienes no sélo formalizaron sus ideas basicas, sino que también las

- complicaron y modificaron inmensamente —sosteniendo que los grupos

grandes y difusos_ tenfan de hecho mas poder (debido a la votacién, por
ejemplo), que lo que Stigler les atribufa; y que los resultados regulatorios
tendian mds a la pluralidad de intereses—. En el fondo, la teoria de Chicag
generalizada es mds una teoria pluralista que una teorfa de la captura. L:J
captura es un caso espé_:cial.

La segunda elaboracién proviene de James Q. Wilson (1980), cuya sim=
ple revisién de la teorfa de Stigler ha sido muy influyente en el pensamiento
académico. Wilson hace notar que los costos de regulacién pueden ser con-
centrados o difusos, asf como también los beneficios, creando una tipologfa
con cuatro escenarios distintos —cada uno de los cuales da origen a u

- patrén diferente de creacion de agencias e influencia del grupo—. Stigler

supone que los beneficios estan concentrados y los costos difusos, lo cual
produce la captura. Pero cuando se tienen en cuenta los otras escenarios, se
obtienen resultados totalmente diferentes —mds pluralistas, por ejemplo, o
mds mayoritarios. Otra vez, la captura es un caso especial.

Dejando de ladg la captura, todos estos esfuerzos sobresalen como inten-
tos pioneros para desarrollar teorfas politicas de los grupos de interés, que
vinculen directamepte los intereses sociales con la burocracia y las politicas
pdblicas. Incluso, se distinguen del resto de la literatura porque encaran el
tema desde un punto de vista diferente, Primero, todos estian basados en la
légica de la accién colectiva: comienzan con un estado de naturaleza que
carece de grupos politicos organizados, y sus actores claves emergen esponti-
neamente a medida que la cuestién de la regulacién aparece, y poseen un
poder relativo determinado por la 16gica de Olson, Segundo, estas teorfas
considerana las instjtuciones como cajas negras que convierten las demandas
de los grupos en respuestas politicas: la burocracia y las politicas ptblicas son
vistas como reflejos ‘.i;.él balance de poder de los grupos subyacente, sin ningu-
na teorfa de por qudo c6mo pasa esto. Las instituciones son dejadas de lado.

La literatura més reciente busca incorporar estos detalles institucionales
que la Escuela de Chicago ignora. De todos modos, aun cuando estemos
tentados a pensar que los nuevos trabajos deberfan desarrollarse sobre los
fundamentos de los de Chicago, ello no deberfa ser ast. Como veremos, la
mayor parte de ellos surgié de las teorfas de la eleccién social de las votacio-
nes y del control de la agenda. Esta literatura no estaba basada en la légica de
acci6n colectiva de Olson; y de hecho, inicialmente no le prestaba demasia-
da atencién a los grupos de interés. Incluso cuando més adelante trat6 de
incorporar a los grupos de interés, tampoco recurrié a la 16gica de Olson para
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explicar su existencia a partir de sus principios. Tipicamente, t.om.é simple?-
mente a los grupos existentes cOMo los actores relevantes y prosiguié a partit
nto. |
- e;;.itp;l‘lalejamie:nto de Olson tiene sentido y corrige una seria falla c¥e la
teoria de Chicago. En las batallas reales sobre estructuras o sobre .pocli[uf:as,
los grupos que cuentan son aquellos que ya existen y ya estén orgaxl'\’xza os; ;\10
grupos latentes que mégicamente surgen en re:spuesta una cuestion pasi e
de regulacién. Y muchas de estas organizaciones representan mterleses
—ambiencalistas, consumidores, minorfas, etcétera—, que Olson SOStllen’e
que no deberfan ser podetosas u organizadas en absoluto. Volver a los princi-
pios de Olson no sélo implica complicarse innecesariam?nte en esta e::ap;a
inicial de la teorfa institucional. Es una mala interpretacién de la realidad.

4. Control legislativo y el dominio por parte del Congreso

A principios de la década de 1980, la ciencia polftica fue bantida por el
uevo institucionalismo. Hasta ese entonces, a pesar de los trabajos provo-
“ativos de Niskanen y la Escuela de Chicago, la mayoria de aquellos que
" adherfan a la teorfa politica positiva estaban prec?cup.ado-s con.las voracll;aé
nes y poco interesados en la burocracia. El nuevo msnt.ucnonahfnéo cam l1 :
todo esto, pero de un modo que estuvo fuerten.\ente mﬂu.encvla o por cc;s
orfgenes de la teorfa positiva, fntimamente relacionados con la literatura de
g el;::z:él: :c);fljl[;olfdca positiva, la motivacién por estudiar a las instituc'fo-
nes surgi6 a partir del problema de las votacior?es. Las teor['as de laslvotacu::;
es predicen ciclos sin fin, cuando, en la realidad la polm?;a. e.s a .tamen ¥
table. ;Por qué tanta estabilidad? La respuesta es que las lnStltUC‘IOP'Ae? el
ructuran el voto y ponen orden en el caos. Por lo tanto, desdefl prm.mpno la
teorfa de las instituciones polfticas estuvo basada en la elecgién so:;lal(-.i ylo
que aparecfa como interesante de las instituciones era el resultado de su
conexidn con el problema de la voracion. .

Dada esta orientacién, el centro de interés estuvo en la legislatura, cuy('ios
miembros votan y son elegidos por los votos de los eleCtore:& Como fesulta 0,
la teoria de las instituciones, aunque aspirabaala generalidad, Fépldan.\elm;:
evoluciond en una teorfa de la legislatura basada en la elec.cxén soc:ta:E . :
partir de aquf, el resto de la actividad politica comen.zé a ser vista Z:ira\i $ 1e:

un lente legislativo —y as{ surgieron las ideas emg?fncas sobn;u ellp 32: yla
superioridad legislativa—. El método y la sustancia estaban fusionados.
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La burocracia atrajo cierto interés, pero como un tépico dentro de la
._\ eoria legislativa. Obviamente, las politicas votadas por los legisladores son
dbstracciones vacias hasta que son implementadas; y esta implementacién
puede variar dependiendo de quién controle la burocracia, cudn bien, y con
qué fin. De este modo, la teoria de las legislaturas, ripidamente comenzé a.
analizar de qué modo los legisladores podian controlar la burocracia en
funcién de sus propios intereses. Asi, el estudio del control politico sirvié
como puente hacia la moderna teorfa de la burocracia.

{Pero cémo desarrollar una teoria del control? La eleccidn social era
adecuada para analizar las votaciones, pero el control claramente llevaba
hacia otras cuestiones —de informacidn, autoridad, castigos y recompensas,
y monitoreo— que la eleccidn social no podia realmente manejar. La nueva
economia politica de la organizacién, que justo en la época se estaba desa-
rrollando répidamente, era ideal para llevar acabo la tarea (Moe 1984); y los
académicos que adherfan a la teorfa positiva se apresuraron a incorporarla a
sus estudios desarrollados sobre la base de la eleccidn social. El efecto fue
notable: se gané muchfsimo en poder analftico, se produjo un brote de
interés por el tema del control polftico, y surgié un nueva e hibrida —aun
legislativa— teoria de la burocracia que mezclaba la eleccién social con la
nueva economfa politica. _

Barry Weingast se alza como la figura ms influyente en las etapas inicia-
les de la teorfa del control legislativo. De sus varios articulos escritos sobre el
tema, aquel que escribié en colaboracién con Mark Moran sobre control del
congreso sobre {a Comisién Federal de Comercio (Federal Trade Commission),
es ampliamente citado como uno de los articulos seminales (Weingast y
Moran 1983; ver también Weingast 1981, 1984). Su tema es la dominacién
por parte del Congreso.

Su teorfa comienza don un modelo de eleccién social del voto legislati-
vo, donde una comisig‘(lis' usa su poder de agenda para estructurar la politica
legislativa en el recintd. La comisién se convierte de este modo en un prin-
cipal, que busca una fiel implementacién de sus politicas por parte de la
burocracia y es capaz de esgrimir un arsenal tan vasto de mecanismos de
control —pedidos de informes, control del presupuesto, citaciones, amena-
zas de nueva legislacién—, que el bur6crata tiene los incentivos necesarios
para acatar. Domina el congreso. La evidencia de la FTC, segin ellos, confir-
ma esto, dado que su comportamiento a través del tiempo fue muy sensible
a los cambios en las preferencias del Congreso. -

Parte del argumento de Weingast, aqui y en otro lado, es que cuando se
trata de analizar la vigilancia ejercida por el Congreso los cientistas politicos ]
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fienden a malinterpretar los hechos —bajo interés, audiencias esporddicas y
Eon muy poca presencia—, para decir que el control no es efectivo. Segin su
opinién observando los mismos hechos, también podria argumentarse que
existe un fuerte control legislativo: si las agencias anticipan las sanciones y
las evitan a través de un acatamiento constante, no hace falta una vigilancia
activa; y la mayoria de las veces no sucederfa nada. Lo que parece ser apatia
y falta de atencién serfa el resultado de un control exitoso.
—  Este tema fue desarrollado con mayor profundidad por McCubbins y
Schwartz (1984). Sostienen que los legisladores estdn preocupados por obte-
ner su'reeleccién y por lo tanto tienen pocos incentivos para convertirse en
la “patrulla policial” para controlar a la burocracia que presume la literatu-
ra. Su incentivo est4 en satisfacer a los grupos de votantes —y dejar que ellos
paguen los costos del monitoreo—, simplemente respondiendo al grupo
cuando suenan las “alarmas de incendio” porque algo malo estd pasando.
ste enfoque segtn los autores no sélo tiene sentido desde el punto de vista
electoral, sino que también da cuenta de la existencia de un fuerte control:
cuando se activa el control de la alarma de incendios, las armas del Congreso
son tan poderosas que la burocracia se pondr4 en forma. De hecho, los buré-
cratas tenderdn a prever lassanciones y a acatar desde el principio.

Este y otros articulos relacionados (Fiorina 1981b; Barke y Riker 1982;
Weingast 1984) estimularon el interés en el estudic del control politico. Sin
embargo, sus argumentos sobre el dominio del congreso también han provo-
cado controversias, y por buenas razones. Como sefialé en su momento (Moe
1987), realmente ellos no desarrollan una teorfa del control. Nunca mode-
lan los fines, estrategias, o recursos de la propia burocracia; y no poseen
ningdn fundamento que les permita comprender la capacidad de los buré-
cratas para resistir o adoptar comportamientos autériomos. La profunda im-
portancia de la informacién privada, que tanto poder le daba al burécrata
de Niskanen, aquf se le da poca importancia; y también a todo el costado
burocritico de la relacién de control. Sélo el principal legislativo es un
sujeto importante de la teorfa.

M3s aidin, sus argumentos acerca de la gran eficacia del control legislati-
vo estdn bastante alejados de la teorfa econémica de la agencia —que sostie-
ne que el control es costoso y generalmente implica desviaciones—. Desde
el punto de vista de la teorfa de 1a agencia, el tema de esta literatura deberfa
ser que el Congreso tiene dificultades para controlar a la burocracia, y que

ésta dltima tiene mucha autonomfa. Esto es precisamente lo que muchos
trabajos de cientistas politicos reconocidos han mantenido. También opino
que es lo que el andlisis empirico de Weingast y Moran sobre la FTC hubiese

LA TEORA POSITIVISTA DE LA BUROCRACIA PUBLICA

mostrado, si hubiesen tenido en cuenta importantes aspectos de la historia y
el comportamiento de la FTC (ver Moe 1987).
De alguna manera, el problema aqui es el opuesto al que encontrsbamos
enNi ) o )
n Nx'skanen. N,:nflfanen leda demastadg importancia al poder burocratico al
asumir una agencia burocrdtica estratégica frente a una legislatura pasiva,
Los teéricos del dominio del congreso le dan demasiada importancia al

poder del legislativo de asumir que existe una legislatura estratégica y un
agencia burocritica pasiva.

:5. Control ex ante, intercambio, y la politica de la eleccién
institucional

La versién pionera de la teorfa del dominio legislativo era una teorfa de
control ex post. Se preguntaba cé6mo podian los legisladores evitar una buto-
cracia “huidiza” mediante el monitoreo de su comportamiento, premiando’
el cumplimiento, y castigando el incumplimiento. Este era un lugar razona-
ble para empezar; pero dejaba una gran parte del tema del control sin explo-
rar. Sucede que los legisladores (y presidentes), también tienen la autoridad
de ejercer control ex ante, al establecer objetivos, estructuras y sistemas de
personal que promuevan el cumplimiento por parte de Iab agencia burocrati-
ca desde el comienzo. En otras palabras, a través de decisiones estratégicas en
su organizacién, la legislatura puede disefiar a la burocracia para que ésta
cumpla con sy voluntad.

Los académicos enrolados en la teoria politica positiva rébidamente
observaron eso e incorporaron en su anlisis controlesex ante, Este sencillo
paso, a pesar dgser obvio mirdndolo en retrospectiva, puede bien represen-
tar el desarrollo rhds importante en la teorfa moderna de la burocracia, Mien-
tras que el coxw\‘eso permanece como el centro de atencién, y mientras la
organizacién burocrética es importante en la medida que constituye un me-
dio para alcanzar determinados fines —control por parte del congreso—, las
herramientas analiticas estaban ahora a disposicién para poder explicar cémo

la burocracia es el resultado de la politica y por qué adopta una dererminada
forma organizacional.

5.1 Contro{ ex ante

El estudio del control ex ante est4 basado en cuestiones de delegacién.
{Por qué el Congreso le delega autoridad a una agencia, en vez de pasar leyes
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detalladas ejecutables judicialmente? Cuando delega, ;prefiere mandatos
vagos que le dan a las agencias gran discrecionalidad, o mandatos altamente
especificos que limitan severamente lo que las agencias hacen? Y cuando las
agencias tienen su medida de discrecionalidad, ;Cémo puede el congreso
usar la estructura para canalizar su comportamiento hacia fines legislativos?

El trabajo pionero mds influyente sobre delegacién fue el de Fiorina
(1982a, 1982b, 1986; ver también Aranson, Robinson, y Gelhorn 1982),
quien desarroll6 una teoria basada en los incentivos y la incertidumbre que

nfrencan los legisladores. Su producto m4s conocido es el modelo de des-
viar-la-responsabilidad. La idea es que los legisladores buscan obtener el
erédito por los beneficios que los programas de las agencias brindan a sus
electores y evitar ser culpados por sus costos. La delegacién les permite disfra-
ar su responsabilidad por las politicas —engafiar a la gente-—, pasando los
mas no resueltos hacia la agencia. Esto eleva su capacidad para evitar la
culpa (que es bueno) pero reduce su posibilidad de obtener el crédito (que es
malo). Delegan cuando las ganancias de evitar las culpas sobrepasan las pérdi-
das de reclamar el crédito —que, segiin él, es generalmente el caso, especial-
mente cuando los costos estdn concentrados o los beneficios son difusos.

Trabajos posteriores sobre control ex ante alaban el modelo de Fiorina
sin realmente hacer uso de él. El supuesto mds comiin es que los grupos que
discuten sobre temas politicos importantes est4n organizados e informados
'sobre lo que los legisladores estdn haciendo. Sobre estas bases, Jos legistado-
res disefian estructuras para asistir a algunos grupos y perjudicar a otros, pero
se pone poco énfasis en estrategias para no engafiar a ninguno. Muchos de
estos estudios, sin embargo, trabajan sobre los esfuerzos de Fiorina de ligar la
delegacién con los caleulos que hacen los legisladores.

Quiz4 la relacién mds directa entre el trabajo de Fiorina sobre delega-
cién y los trabajos mds recientes sobre control ex ante sea provisto por
McCubbins (1985). McCubbins sefiala que Fiorina no trata a 1os burdcratas
como actores estratégicos; y que cuando los burécratas se comportan como
estrategas, la delegacién genera problemas de agencia que el congreso debe
afrontar. Luego analiza el tema en un marco de principal-agente, y con la
ayuda de la eleccién social, desarrolla una teorfa sobre cémo el congreso
delega bajo condiciones de conflicto e incertidumbre. Sostiene que estas
dos condiciones favorecen a que los legisladores deleguen de manera am-
plia en términos de alcance —pero que también contribuyen a reducir la
discrecionalidad a través de reglas de procedimiento y de control—. El re-
sultado neto es menos discrecién, a pesar de los mandatos amplios —y el
congresotiene éxito en ejercer un control estricto—, “En general, el Congreso

LA TEOR(A POSITIVISTA DE LA BUROCRACIA PUBLICA

posee todos los poderes que puede llegar a necesitar alguna vez para asegurar
el cumplimiento por parte de la agencia” (728).

Rapidamente después vinieron dos articulos de McCubbins, Noll, y
Weingast (1987, 1989) que cobraron una importante atencién, generaron
gran controversia y establecieron el control ex ante como una industria inci-
piente. Su gran recepcién se debe en parte a su audiencia. “McNollgast”
(abreviatura por la cual se los conoce ahora, por practicidad y divertimien-
to) se dirigieron a la comunidad de law and economics, sosteniendo que los
procedimientos administrativos no son explicados por preocupaciones not-
mativas sobre la igualdad, el debido proceso, o equidad, sino mds bien por las
estrategias autointeresadas de los actores legislativos. Tal argumento crecid
naturalmente de un pensamiento de eleccién racional, pero retaba las pers-
pectivas legales, y demandaba y obtuvo una animosa respuesta (Mashaw 1990).

McNollgast ven a las relaciones entre el Congreso y la burocracia como
un problema de principal-agente, en el cual una coalicién representativa]
dentro de la legislatura intenta minimizar las desviaciones burocraticas. Sos-
tienen que, a diferenci de la literatura anterior que enfatizaba los concroles]
ex post, monitorear, recompensar, y sancionar a las agencias son procedimien-
tos costosos de emplear; y que, en cualquier caso, no funcionan demasiado
bien. Esto es una manera implicita de decir que los trabajos realizados ante-
riormente (por ellos mjsmos) sobre el dominio por parte del Congreso estaba
bien fundamentado. Su nueva argumentacién es que, precisamente porque
los controles ex post sqn altamente problematicos, el Congreso pone gran
énfasis en el controlexante, el cual funciona mucho mejor. El control ex ante
surge como la clave para entender cémo el Congreso obtiene lo que quiere,
y por qué la burocracia se ve y se comporta como lo hace.

McNollgast tienen en cuenta de qué modo la coalicién estatuyent
(enacting coalition) qﬂq’" crea o modifica una agencia pdblica, puede disefiar
procedimientos administrativos para evitar el desplazamiento burocrético.
Si est4n correctamente elegidos, los procedimientos pueden mitigar los pro-
blemas de informacién asimétrica al forzar a las agencias a tomar en cuenta
cierto tipo de informacién técnica o proveniente de la ciudadanfa, o a
publicitar sus objetivos politicos antes de su promulgacién formal —crean-
do un sistema que dé sefiales temprano sobre cualquier problema, que pueda
ocurrir para los politicos, y descartando la posibilidad de los faits
accompli—. Ellos sostienen que la Ley de Procedimiento Administrativo .
es un buen ejemplo de cémo el Congreso usa procedimientos para abrir
al piblico los procesos de toma de decisién de las agencias y resguardarse
contra el aislamiento. ’
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Los procedimientos también pueden provocar favoritismos hacia deter-
minados ciudadanos al darles acceso y derechos de participacién en forma
selectiva, inyectando asi intereses especiales en el sistema de informacién y
reaccién; ast como también, pueden influir sobre las decisiones de acuerdo

I balance de poder de los grupos. De esta manera, los legisladores acumulan
funciones que beneficien a los grupos representados en la coalicién legisla-
tiva y se aseguran de que los cambios en el tiempo de los intereses y los
poderes relativos de los grupos, sean reflejados o tenidos en cuenta en las
politicas y los procedimientos de las agencias. Si estd correctamente
estructurada, la agencia deberfa estar en piloto autom4tico: programada para
hacer los deseos del Congreso.

Dos teorias alternativas rdpidamente aparecieron: una de ellas, la mfa (Moe
1989, 1990a, 1990b; Moe y Caldwell 1994; Moe y Wilson 1994), y la otra
desarrollada por Horn (1988,1995). Ambas comparten temas bdsicos con
McNollgast —por ejemplo relacionados con el rol de los procedimientos en la
acumulacién de funciones (stacking the deck)—, y ambas se apoyan muchoen la
nueva econom(fa politica. Pero Horn y yo resaltamos un fundamento esencial de
la eleccidn estructural que originalmente habfa sido obviado por MeNollgast.

El factor descuidado, al que yo he dado en llamar incertidumbre politi-
ca, surge de los derechos de propiedad incompletos que son inherentes a la
polftica democratica. Aquellos que hoy en dfa tienen el poder, sélo tienen
temporalmente la autoridad pidblica y no son duefios de las agencias o pro-
gramas que crean. Como resultado de ello, no pueden comprameter a las
autoridades futuras a mantenerlos. Las autoridades futuras tengr4n el dere-
cho de hacer lo que quieran; y existe incertidumbre sobre si respetardn o no
los acuerdos del pasado. Esto es especialmente asf, cuando las elecciones o
los cambios en-el poder de los grupos amenazan con darle mayor acceso al
poder polftico a los intereses opositores.

La incertidumbre polftica tiene un profundo efecto sobre la estrategia y
la estructura. Las autoridades de hoy saben que, para que sus creaciones
generen beneficios a sus votantes en forma sostenida en el tiempo, deben
estar protegidas de las autoridades futuras, y por lo tanto, aisladas del control
democrético. La mejor manera de hacer esto es a través de mecanismos de
control ex ante —procedimientos de decisién, reglas de servicio civil, for-
mas independientes de organizacién, horarios— que no sélo acumulen fa-
vores, sino que también fijen dicho sesgo para protegerlo de cambios en el
poder de los grupos y la autoridad pdblica. La coalicién legislativa de hoy,

en otras palabras, quiere asegurarse que la legislatura de mafiana no pueda
controlar a la burocracia.
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Esto le da un giro diferente a la cuestién. La coalicién legislativa de
McNollgast fija su mirada en la agencia burocrdtica, que amenaza con des-
viarse de su rumbo. La coalicién recurre no sélo a la acumulacién de funcio-
nes, sino también a procedimientos que fuercen a los burécratas a revelar
informacién, a abrir sus procesos internos, y a sufrir la intervencién externa
para mantener un control. Sin embargo, tal como Hom y yo enfatizamos, la
coalicién legislativa debe también observar bien a la propia legislatura, de
hecho i imaginarse todas las posibles autoridades futuras y grupos opositores,
y usar la estructura para aislarse de su control. Dado que existe la incertidum-
bre politica, la coalicién generalmente no desea la apertura o la interven-
cién y favorece estructuras que cierran la puerta a la mayoria de las oportu-
nidades de control externo. ,

De esto se sigue que los problemas de corto plazo de los controles ex post
son mds severos de lo que sugieren McNollgast; y no se'deben nada mas que a
las desviaciones usuales que existen en cualquier relacién principal-agente.
Ellos son creados por el Congreso, que tiene fuertes incentivos para crear una
burocracia auténoma que persiga las intenciones originales contenidasen la
ley —y que resista los propios esfuerzos del Cpngreso para ejercer un control
ex post. Los controles ex ante surgen como una espada con doble filo: pro-

mueve el “dominio”. del Congreso actual al aumentar la impotencia del
Congreso de mafiana,

i

5.2 Intercambio politico y la politica de la eleccién de estructura

La incertidumbre polftica cambia la estructura del argumento inicial de
McNollgast, pero su l4gica de mirar hacia adelante, estd ya incorporada en el
marco teérico bésico, De hecho, algunos de los trabajos m4s innovadores
sobre intencién legislativa y su proteccién a través de los tribunales de justi-
cia ——temas que giran, l{ededor de las consideraciones sobre incertidumbre
polftica— han sido contribuciones de los propios McNollgast mediante ex-
tensiones de su teorfs orlgmal (McCubbins, Noll, y Weingast 1992, 1994;
ver también Ferejohn y Weingast 1992b).

Lo que mis distingue los trabajos que Horn y yo hemos hecho de los de
McNollgast, es el propésito fundamental de nuestras teorfas. McNollgast busca
entender a la burocrac;a desarrollando una teorfa del control legislativo, y
su andlisis prmcxpalmepte recae sobre los legisladores, no sobre la burocra-
cia. Horn y yo no tenemos un interés especial en el control legislativo: lo que
intentamos hacer es construir una teorfa de la administracién publica
—tanto como Downs, Tullock, y Ostrom lo hicieron en afios anteriores.
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El trabajo de Horn se enmarca dentro del enfoque predominante, sin
mbargo él cambia el foco del anlisis pasando del control legislativo de los
urdcratas a la relacién de intercambio encre los legisladores y sus votantes.

encialmente, sostiene que los legisladores buscan apoyo politico, los vo-
tantes buscan beneficios gubernamentales, y ambos tienen mucho por ganar
haciendo acuerdos el uno con el otro —sin embargo, los esfuerzos que ellos
‘Lealizan estdn plagados de costos de transaccién—. En forma ansloga a lo
echo por Williamson (1985) para las organizaciones privadas, Horn busca
establecer una teorfa de la burocracia piblica a partir de la exploracién de
los costos de transaccidn del intercambio legislativo.

E! desvfo burocrdtico (bureaucreatic drift), por ejemplo, genera costos de
transaccién que inhiben los acuerdos politicos. El desvio baja el valor espe-
rado para los votantes y, por tanto, el apoyo que ellos estdn dispuestos a
ofrecer a los legisladores en el intercambio. El problema del compromiso
inducido por la incertidumbre politica es otra fuente de costos de transac-
cidn. Si los legisladores actuales no pueden compromet_ex: a las futuras auto-
ridades para que honren los acuerdos politicos presentes, los votantes des-
contaran su valor y proveerdn menos apoyo. Para maximizar el apoyo politi-
co, los legisladores deben minimizar éstos y otros costos de transaccién (v. g.,
costos de decisiones legislativas, costos de incertidumbre), tomando deci-
siones estratégicas que afectan la estructura burocrdtica. De este mode, las
propiedades bésicas de la burocracia emergen de los esfuerzos legislativos
para minimizar los costos de transaccién.

La cuestién de si el enfoque de los costos de transaccién de Hom es més
poderosa que el del principal-agente de McNollgast, estd por verse. Son diferentes
maneras de hablar de las mismas cuestiones. De todos modos, el andlisis de Homees
ambicioso, integrando en un marco teérico individual los diversos argumentos
sobre complejidad, incertidumbre, experiencia, desvio y compromiso, que la
teorfa politica positiva ha hecho a través del tiempo; y explorado un rango de
tépicos sustantivos de la administracién pablica: forma organizacional, proce-
dimientos internos, servicio civil, presupuestos, privatizacién y empresas del
Estado. En particular, su andlisis del servicio civil es una contribucién muy
necesaria que seguramente logrard estimular controversias e investigaciones..

El tema clave del trabajo de Hom es la vital importancia del problema
del compromiso, y por lo tanto de la incertidumbre politica, que él ve como
la fuerza que est4 por detrds de la eleccién estructural, y la principal razén de
por qué gran patte de la burocracia estd aislada del control politico. Este es
un tema central también en mi propio trabajo. Pero mi andlisis se distingue
bastante de las corrientes m4s difundidas.

LA TEORIA POSITIVISTA DELA BUROdAOA PUBLICA

Como ya debe ser obvio a esta altura, no estoy conforme con una teoria
de la burocracia que surja de una teorfa de las legislaturas. Mi punto de
partida, en cambio, se arranca con las cuestiones bdsicas de la polftica —la
autoridad publica y la lucha para poder ejercerla—, y luego se desplaza
hacia una visidn sistémica de la “politica de la eleccidn estructural”, en la
cual ningin tipo de actor o relacién tiene preeminencia. La cuestion a resol
ver es entender cémo trabaja el sisterna y quién hace qué dentro de él. En mis
trabajos, destaco un tema que se encuentra.claramente en el corazén de la
administracién publica y la eleccién pdblica —la efectividad de la burocra-
cia—y que a partir de toda la discusién acerca del control y el intercambio
legislativo, es un tema que la teorfa moderna discute muy poco.

Una de las cosas més llamativas en McNollgast, Hom y otros trabajos predomi?
nantes, es su virtual omisién de los presidentes, excepto como amenazas de veto.
En cambio, en mi trabajo traigo los presidentes a consideracién y sugiero por qué
su inclusién es esencial. En parte, ello es simplemente porque tienen poderosos
impactos sobre 13 estructura. Pero es también porque sus preferencias y estrategias 7
son muy diferentes e las de los legisladores. Los presidentes persiguen activamen-
te con un fuerte liderazgo los intereses mds amplios de la sociedad, buscan ejercer
un control central sobre la burocracia po s mismos, y tienen poderes ejecutivos de
accidn unilaterales como para imponer sus propias estructuras.

Una teoria-con-presidentes apunta a distinguir los componentes presi-
denciales en toda la burocracia —incluyendo la institucién presidencial,
una caracteristica especial del gobierno norteamericano modemno que la
teorfa politica positiva ha ignorado ampliamente—. También enfatiza el
hecho de que muchas estructuras burocréticas han sido disefiadas por grupos
y legisladores bara aislar intereses parroquiales de la influencia presidencial,
y que los presjdentes responden afiadiendo estructuras propias. Estas estruc-
turasy dinéq}'}ﬁias son fundamentales para entender la burocracia norteame-
ricana, y no on percibidas cuando los presidentes son considerados como
parte de la coalicién legislativa,

McNollgast y Horn también tienen poco que decir sobre los grupos de
interés. Conciben a la politica en términos de legisladores y votantes, mien-
tras subsumen a los grupos (junto con los presidentes) en la coalicién legis-
lativa. Mi propio enfoque, esencialmente una version institucional de la
teorfa de Chicago acerca de la influencia de los grupos, trataa los grupos de
interés como actores estratégicos, y muestra c6mo sus célculos y sus deman-
das se traducen en la estructura gubernamental.

Esto clarifica el rol distintivo de los grupos de interés —y sugiere pot
qué, en un mundo de negociaciones e incertidumbre politica, las politicas
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de los grupos dan lugar a formas extrafias y en general poco efectivas de
organizacién—. También clarifica el rol distintivo de los politicos, cuyos
intereses estdn sélo parcialmente alineados con los de los grupos; y destaca
un tema clave que la literatura predominante pasa por alto: el grado de
autonomfa que tienen los politicos frente a los grupos, y el tipo de estructu-
ras que ‘ellos buscan establecer cuando tienen dicha autanomia. Algunas
agencias burocriticas surgen como respuesta de los politicos a las demandas
de los grupos, v algunas otras, como estructuras que los propios politicos
construyen para ellos mismos. Nada de esto puede ser entendido, ni explica-
do, cuando se considera a los grupos y a los polfticos formando parte de una
tnica coalicién legislativa.

Ofreceré un dltimo punto de contraste. Tanto Hom como McNollgase
esarrollan teorias que son peculiares a la politica norteamericana. Horn a
eces aplica su teorfa a otras naciones, pero la légica norteamericana perma-
ece. Un punto bdsico de mi propio trabajo es que los diferentes sistemas

institucionales generan diferentes politicas de eleccién institucional y, por
tanto, diferentes burocracias.

El sistemna norteamericano de separacién de poderes promueve la frag-

mentacién del poder y hace que sea excesivamente dificil introducir nueva
gislacién. Por lo tanto, todo aquello que esté reglamentadeé formalmente,
tiende a permanecer —lo cual hace que todos los actores generalmente
recurran al establecimiento de reglas formales para proteger sus intereses y
solucionar sus problemas de compromiso—. El resultado es una burocracia
vastamente sobrerreglamentada e incapacitada por su propia organizacién.
En un sistema parlamentario de Westminster, esto no ocurre. El poder estd
concentrado, aprobar y derogar leyes es relativamente facil; y 1a reglamenta-
¢ién formal, por lo tanto, tiene poco valor estratégico como protector de los
intereses o solucién a los problemas de compromiso. Esto produce una buro-
cracia que no esta sepultada bajo un excesivo formalismo y mucho mejor
Ereparada para desplegar un desempeiio eficiente. La l6gica palitica es muy
diferente en los dos sistemas, y como resultado de ello, también lo son sus
burocracias. Este tipo de atencidn al contexto institucional, desde mi punto
de vista, deberfa ser central para cualquier teoria de la burocracia. Pero se ve
impedida por la fijacién con el Congreso que tiene la visién prédominante.
Los problemas que visualizo en el enfoque predominante, probablemen-
te serdn superados con el tiempo. Por ahora, la diversidad representada por
estas tres lineas teéricas (la de McNollgast, la de Hom, y la mia), representa
un estado de transicién y progreso. Son los primeros intentos de mostrar, de
una manera més 0 menos comprensiva, cémo la estructura interna de la

i ’ i asos Con-
butocracia es el resultado de la polftica; y, como tal, c.onsm_uyen pé con
cretos hacia la clase de teorfa de la burocracia prevista afios atras p
pioneros de la eleccién publica.

6. Modelos espaciales de control politico

i i ico, ¥ oliti-
o Las teorfas del control ex ante, del intercambio politico, y cile las p &~
nateo
cas de eleccién institucional, estdn ahoraenelcentrodela Imo e; aieort
de la burocracia, Ellas tratan de explicar loquela burocr'facxz esl. Lo areo.
de la Glcima década, sin embargo, la mayorfa de los tr;b;\)os ; a .xplorado
iti acia como daga, y ha ¢
i va ha tomado a la burocrac
B e romp d ctores para contro-
5 ca a los esfuerzos de otros a :
cOmo se Comporta en respues 2 e
larla, especialmente el Congreso. En general, estas teorias se cchce:cuando
L - ; ’ : au
hacfa la literatura mds antigua. T, )
el control ex post tal como lo ‘ ez b =
i olitica (comoe
i basicos de la nueva economia p .
tienen en cuenta los temas ; po  (como ¢
espaciales mds
i cturadas por los modelos s afin
compromiso), estén estru : s
la teoria de la eleccién social —de nuevo, ello representa la influen .
la literatura mds antigua. o
Dado que estos modelos usualmente toman como exogeno aq;llel odq .
' icar — eza de
una teorfa de la burocracia debe en el fondo explicar la natura dela
burocracia—, deben ser vistos en realidad como suplementos impo

del nicleo central de la teoria moderna.

6.1 Principcﬂes multiples

La contribuciéni més obvia de esta literatura ha sido pasar c]le modellzz
bilaterales (dyadiga}de control legislativo a modelos r(ri\és amp 12 ::\que
ki inci i identes, jue
i ( les —legisladores, presidentes,
cuales existen muﬁxples principa : : e
gjercitan el contr >l en forma conjunta.;john Fere)o}m‘ha sido un lider e
este esfuerzo por r{;odelarlo, y su trabajo es muy ilustrativo. e Endicho
Ferejohn y Shipan {1990) proveen un lindo punto de par;xA a. o,
f bajo seminal de Weingast y Moran.
articulo, los autores parten del tra . _ o (1
1 donde los presidentes pueden
e intsoducen un modelo més genera fen vetar 8
i6 i +sticia pueden obligar a las agencias bur
legistaciéns; los tribunales de justicia pu o e
i : . v el Congreso, estilizado como un cuerp
ticas a respetar e} statn quo; y €1 (0 cuerpo leg o
i ision con poder para “cajon
rivo unicameral dotado de una comis pode e
epi introduce la legislacion. Todos los
royectos {gatekeeping power), intr legislac ‘ core
}t)ie:en puntos ideales a lo largo de un espacio unidimensional de politica
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Su andlisis basado en la teorfa de juegos refleja la tradicién a la que
ertenece. La atencién se centra menos en la burocracia que en la influen-
ia del Congreso, y en cémo ella es evaluada por los presidentes y los
ueces. Dos temas se destacan. El primero es que los presidentes pueden

ar su poder de veto para reducir el control del Congreso y aumentar el
uyo propio. El segundo es que los tribunales intervienen para sostener la
influencia del Congreso.

Esta segunda cuestién es reveladora; dadas distribuciones de preferen-
cias diferentes, los tribunales de justicia también pueden llegar a socavar la
influencia del Congreso. Sin embargo, en éste y en otros trabajos, los tedricos
positivos han enfatizado el rol de los tribunales como protectores del Con-
greso; y ello ha dado un fuerte impetu (y nuevas perspectivas) para que se
produzca una integracién de los tribunales en la teorfa. Los presidentes,
quienes constituyen un problema para el Congreso, han sido explorados
menos seriamente, Y con poca simpatfa. A menudo, su control es considera-
do menor o visto como injustificado.?

A pesar de que semejante desequilibrio es reprochable, existen dos bue-
nas razones por las cuales los tribunales aparecen de manera tan prominente
en los intentos més recientes por expandir la teorfa. Una, es que el gran éxito
de la teorfa positiva ha seducido a los académicos del enfoque econémico
del derecho (law and economics) quienes se han transformado en activos
contribuyentes a esta literatura —y enfatizan los tribunales de justicia—. La
otra es que los tribunales ejercen un rol central con respecto a uno de los
temas mds importantes de la teorfa: la proteccién dg la “intencién original”
frente al continuo ejercicio del control politico.

De hecho, este tema fue destacado por primera vez en un trabajo pionero
del enfoque econémico del derecho escrito por Landes y Posner (1975).
Mucho antes de que Hormn y yo intentdramos integrar la nocién de incerti-
dumbre polftica en la teorfa de la burocracia, Landes y Posner aplicaron
el mismo razonamiento a los tribunales de justicia. Suargumento consiste
en que el éxito de las negociaciones entre los grupos y los politicos depende
de que los jugadores anticipen que los arreglos alcanzados —la intencién

~

3. Para una interesante linea de trabajo, ver Kiewiet y McCubbins (1985, 1988). Me
he cuestionado la decisién de discutit o no sus modelos en este articulo. Finalmente,
he elegido no hacerlo, porque su foco de atencidn estd en el Congreso, el presidente
y el proceso presupuestario, y solamente indirectamente sobre la burocracia.
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original—, podrén ser protegidos del uso de la influencia politica en el
futuro. A juicio de ellos, un poder judicial independiente resuelve el pro-
blema; porque se puede confiar que va a proteger los acuerdos de hoy de la
influencia de mafana. :

Mientras que la intuicién bésica sobre la intencién original es profunda-
mente importante, el argumento sobre los tribunales es tenue. Los jueces
independientes pueden también actuar en base a sus propias preferencias
para violar la intencién original. Sin embargo, en funcién de cémo identifi-
can al poder judicial estos modelos espaciales, los autores argumentan que
los tribunales efectivamente protegen la intencién original —o que, al me-
nos, deberfan hacerlo—. Lo positivo y lo normativo estdn entreverados.

La visién que tiene de los tribunales y de los presidentes la literatura
actual, estd muy bien reflejada en el innovador trabajo de Eskridge y Ferejohn
(1992). Ellos muestran de qué modo la teorfa de la eleccién racional puede
ser utilizada para analizar las decisiones de la Corte Suprema en dos casos
clave en relacién con la burocracia —Chadha, donde elimind el veto legis-
lativo, y Chevron, que sometid la discrecionalidad de las agencias burocrsti-
cas al control judicial. Utilizando modelos espaciales, ellos argumentan que
el veto legislativo y el activismo judicial son valorables y deben ser preser-
vados, ya que ambos protegen la intencidn original y limitan el “excesivo”
control presidencial.

A pesar de que este trabajo constituye un estimulante paso adelante,
todavia contiene numerosas omisiones. Ellos asumen que las preferencias
del Congreso no cambian a través del tiempo —cuando semejante cambio
es justamente la clave del problema del compromiso que amenaza la inten-
¢cién original—. Por otro lado, ellos no toman muy en cuenta el hecho de
que los jueces activistas pueden llegar a violar la intencién original en lugar
de protegerla. Y finalmente, hacen la suposicién errénea (dada su herencia)
de que las agencias son meros peones del presidente; y que por tanto, la
discrecionalidad burocratica no es mas que la manifestacién del “excesivo”
control presidencial. Esto es préctico desde el punto de vista normativo,
pero es poco justificable de otro modo.

Ferejohn y Weingast (1992a) ayudan a llenar estos baches presentando
un modelo similar (sin presidentes) en donde exploran la posibilidad de que
el Congreso posea preferencias cambiantes y que los jueces tengan motiva-
ciones alternativas. Ellos muestran que los fines que persiguen los jueces
tienen un peso muy importante en sus decisiones y argumentan en favor de
una “jurisprudencia basada en procedimientos” (que los jueces seguramente
no aceptarian), que vincule sus decisiones con la intencién original.
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También argumentan que la intencién original puede ser protegida de las
preferencias cambiantes del Congreso gracias a al poder de “cajoneo” de las
comisiones legislativas —cuyas preferencias, suponen, se mantienen m4s
fieles a la intenci6n original que las del recinto.

El movimiento hacia una teorfa con mdaltiples principales, estd todavia
en su infancia; e incluso muchas cuestiones bésicas no tienen respuesta toda-
vfa. Pero, como este trabajo de Ferejohn y sus colegas sugiere, la teorfa
politica positiva se ha movido mds all4 de los pioneros modelos bilaterales
de control legislativo. Los préximos afios verdn, sin duda, un rapido progre-
so hacia una teorfa espacial mas general.

6.2 Multidimensionalidad

Por simplicidad, la mayorfa de los modelos espaciales suponen que las
olfticas estdn dispuestas a lo largo de una Gnica dimensién. Sin embargo,
n tema que ha sido reconocido hace ya mucho tiempo atrds por la literatura
e la eleccidn social, es que la multidimensionalidad cambia las cosas dra-

méticamente, a tal punto que los procesos de votacién pueden llevar al caos
—donde puede pasar vircualmente cualquier cosa— y los. jugadores que
controlan la agenda de la votacién pueden lograr resultados *democraticos”
que reflejen sus propias preferencias (McKelvey 1976).

~ Una fraccién pequedia pero fascinante de la literatura de modelacién
espacial, ha explorado las consecuencias de la multidimensionalidad para
el control politico. Estos trabajos se han forjado bajo los descubrimientos
originales de Jeffrey Hill (1985), que not$ que, debido a que el Congreso
toma decisiones por la regla de la mayorfa y dado que siempre existe alguna
mayorfa para apoyar cambios en las politicas, las agencias epmportdndose
estratégicamente pueden cambiar la intencién legislativa original, represen-
tada en el statu quo por otras politicas m4s cercanas a sus intereses, con el
apoyo de una mayorfa —aprovechéndose asf de los problemas de accién
colectiva del Congreso para construir su propia agenda y evadir el control.

El temprano pionero de Hill ha sido generalizado por Hammond, Hill y

Miller (1986) y Hammond y Knott {1992). Sus modelos espaciales estin
construidos alrededor de principales miltiples —el presidente y una o m4s
cdmaras y comisiones legislativas—, y dos dimensiones politicas. Lo que
muestran es que los presidentes y las agencias pueden tomar ventaja de los
problemas de accién colectiva del Congreso, y que por lo tanto, la influen-
cia presidencial y la autonomfa de las agencias son mayores y el control del
Congreso es menor a lo sugerido por la literatura predominante. A su vez,
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también arrojan fuz sobre c6mo el poder de hacer nombramientos, raramen-
te considerado en el andlisis espacial, otorga mayor influencia a los presi-
dentes en relacién al Congreso.* También sefialan las condiciones bajo las
cuales la influencia relativa de los jugadores varfa, indicando cudndo los
argumentos del centrol del Congreso son adecuados y cuindo no.

Esta es una importante linea de trabajo que, tal vez por el cardcter
disruptivo de sus conclusiones, no ha tenido gran repercusidén. El tipico
andlisis espacial continda usando modelos unidimensionales, tratando al
Congreso y sus comisiones como actores unitarios que deciden y tienen
puntos ideales como los otros. En una literatura vinculada tan firmemente
con la eleccién social, esto es claramente extrafio. Si hay algo que nos
ensefia la eleccién social, es que la regla de la mayorfa y la
multidimensionalidad, producen problemas de accidn colecriva de gran-
des consecuencias. Este es precisamente el tema que hasta ahora la visién
predominante ha dejado de lado.

6.3 Costos de transaccién

Existe otra rapeza que es igual o més problemdtica todavia. A pesar de

que la gran teorip de la burocracia estd cada vez m4s basada en la nueva
economia de la organizacién, ésta no siempre encaja confortablemente con
la tecnologia de la modelacién espacial; y, con algunas excepciones, sus

preocupaciones ceptrales tienden a ser dejadas de lado. El resultado es una -

teorfa espacial que normalmente ignora o contradice los principios bésicos
de la nueva economia politica. '

La nueva economia politica sefiala que los costos de transaccién del
intercambio, pueden llegar a ser enormes, especialmente dentro del Congre-
s0. Algunos se deben a los problemas de accién colectiva sugeridos por la
multidimensionaligad, la regla de la mayorfa, y las tremendas cargas causadas
por la negociacié ’;'la coordinacién y el compromiso. También se deben al
prohibitivo m’xme:;q de puntos del veto inherentes al proceso legislativo. Los
proyectos de ley deben pasar a través de las subcomisiones, las comisiones
y el recinto de cada cdmara, deben ser aprobados en forma idéntica por
ambos; y a lo largo del camino se ven amenazados por las reglas de las.

comisiones, filibusteros, resistencias, y otros obst4culos. Para no mencionar -
1

4. Ver también Calvert, McCubbins y Weingast (1989).
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la complejidad técnica, la incertidumbre, el tiempo, los costos de oportuni-
dad, y todas las demds fuentes usuales de costos asociados con la decisién.

Los modelos espaciales toman en cuenta unos pocos puntos de veto y
ocasionalmente reconocen ciertos problemas de la regla de la mayorfa. Pero
la suposicién estdndar es que los costos de transaccién son cero; y que por lo
tanto, los puntos ideales se traducen directamence en resultados politicos. En
un mundo con altos costos de transaccidn, todas esas teorfas corren el riesgo
de estar fuertemente alejadas de la realidad. Esto, de hecho, constituye uno
de los puntos centrales de la nueva economfa politica: los costos de transac-
cién cambian todo. Inclusive, dado que los costos de transaccién de la ac-
cién legislativa son tan altos, el resultado mds probable en relacién a la
mayoria de las propuestas, independientemente de las distribuciones de pre-
ferencias existentes, es que no pase nada: el Congreso estars imposibilitado
para actuar, incluso cuando las distribuciones de preferencias sugieren que
deberfa hacerlo. Los l{deres partidarios, los presidentes de comisién, y varias
normas y reglas pueden reducir de alguna manera los costos de transaccién
(Weingast y Marshall 1988; Cox y McCubbins 1993). Pero los obstaculos
para legislar siguen siendo formidables.

Esto tiene implicaciones muy importantes para el tema del control poli-
tico. Entre otras cosas, esto significa que los presidentes y las agencias buro-
crdticas pueden usar unilateralmente sus poderes ejecutiyos para cambiar el
statu quo, y que el Congreso en general tendrd dificulcades para responder, ms
all4 de lo que sus preferencias puedan sugerir. La ventaja gjecutiva, inclusive;
va més all4 de lo que Hammond y sus colegas sugieren, ya que los ejecutivos
no estdn limitados por la regla de la mayorfa para adoptar pol(ucas Los costos
de transaccidn usualmente impiden actuar a las mayorfas; permiten a minorfas
muy pequefias bloquear, y dejan despejado el camino de lgs presidentes y las
agencias por omisién (Moe y Wilson 1994). De este mado, al ignorar los
costos de transaccién los modelos espaciales tienden a sybestimar el poder
presidencial y burocrético, y a exagerar el poder del Conggeso.

Mis generalmente, mientras los modelos espaciales sop presentados como
componentes claves de una teorfa de la burocracia m4s amplia, no estdn real-

mente a tono con ella. En un sentido, son resquicios de una era pasada, no tienen
" en cuenta mucho de lo que la nueva economfa politica muestra como impor-

tante, y sus argumentos s6lo pueden sobrevivir en un mundo que la nueva .

economia politica desconoce o repudia. Esto no significa menoscabar el
progreso realizado hasta ahora. Pero las fundaciones conceptuales de los
modelos de control, deben cambiar considerablemente si quieren realmente
contribuir con una teorfa institucional basada en la nueva economfa politica.

<232

6.4 De los modelos espaciales a la “nueva economia”

Esto estd comenzando a ocurrir, aunque lentamente. En parte, es eviden-
te el modo en que ciertos conceptos de la nueva economia han sido incorpo-
rados a las teorfas espaciales. Inclusive es atn mds importante el hecho de
que en los dltimos afios han aparecido modelos de control basados casi
enteramente en la nueva economfa politica. Trabajos de este tipo son aiin
escasos, pero ésta es probablemente la ola del futuro.

Como sugerf al principio, los modelos basados en la nueva economia
crecieron naturalmente a partir de la tradicién de Niskanen, cuyo énfasis
estaba en las decisiones presupuestarias de las legislaturas y su racionalidad,
cuando la informacién estd en gran medida controlada por las agencias
(Bendor, Taylor, y van Gaalen 1987a; Banks 1989; Banks y Weingast 1992).
En la literatura més amplia sobre control politico, la cual es menos heredera
de Niskanen que de la de predominio del Congreso, la nueva economia
politica ha influido desde el comienzo —pero la eleccién social ha enmar-
cado la mayorfa del anélisis—. Esto est4 cambiando.

Tal vez el esfuerzo mas notable hasta hoy sea el de Calvert, McCubbins y
Weingast (1989). Estos autores desarcollan un modelo de teoria de los juegos
en el cual un presidente y una legislatura, como principales mdltiples, eligen
conjuntamente al jefe de la agencia burocrdtica, y pueden individualmente
vetar las acciones de la agencia. Su andlisis enfatiza los problemas de control
que son claves para la nueva economia politica (informacién privada y
problemas de agencia) y los mecanismos para contabilizarlos (monitoreo,
presupuestos, despidos, y nueva legislacién). Al final, argumentan, al igual
que eni otras partes, las agencias estdn bajo un seguro control polftico.

El problema principal con estos modelos basados en la nueva economia
politica es su complejidad. Son inherentemente complicados, y sus implica-
ciones amenazan con ser tan especificas a ciertos requisitos y condiciones
que sus resd@iados resultan o bien triviales o bien dificiles de interpretar y
aplicar. La estrategia mds razonable para sobrellevar estos problemas consiste
enla slmphﬁcamén radical. Pero esto puede crear problemas. Calvertetal.

(1989) siguen jesta estrategia, suponiendo que la legislatura es un actor uni-
tario, y que tanto el presidente como la legislatura pueden vetar sin costo
alguno cualquier cosa que haga la agencia burocrdtica ——condiciones que
no solamente simplifican la realidad sino que también hacen preguntamos
cuén aplicable es su teorfa a aquellas cosas que son realmente relevantes.

Mucho de esto es cierto también pata los modelos de la nueva economfa
que siguen la tradicién de Niskanen. Sus extrafios procedimientos capturan
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una pequefia parte de la relacién entre Jas legislaturas y las agencias (incluso de
larelacién presupuestaria), ignoran a los presidentes Yaotras autoridades politi-
cas, pero atn generan conclusiones altamente complejas y condicionales .
Estos problemas de complejidad parecen estar aumentando en los rr;ode-
los de control politico m4s recientes. Lupia y McCubbins (1994), por ejem-
plo, usan un marco teérico de principal-agente para explorar las c’onexiones
entre el aprendizaje legislativo y el disefio y control burocritico. La teorfa
resultante es innovadora en sy andlisis del aprendizaje, pero al mismo tiem-
PO monstruosamente complicada y contingente, lo cual hace que quede
poco claro hacia dénde nos lleva esta innovacién.
Finalmente, aun cuando pueda parecer que no simplifican suficiente-

mente las cosas, estos esfuerzos por construir modelos de control politico
~ basados en la nueva economia, tienen a su vez una irénica tendencia a
simplificar demasiado cuando se trata de algunos componentes centrales del
propio enfoque econdmico. En efecto, en general ignoran o rechazan leccio-
nes cent_rales de la teorfa mds amplia, y ello tiene profundas consecuencias
en la manera como entienden al control politico. Incluso, ellos menoscaban
los problemas de accién colectiva y los costos de transaccion que amenazan
con incapacitar al Congreso, como un actor que le da a los presidentes y
agencias oportunidades para ganar influencia a expensas suyo.
. Enloquerespectaala complejidad, la cuestidn para el futuro no es por
supuesto evitar la simplificacién, y ciertamente tampogo desconocer o repu-
diar la nueva economfa. La cuestién consiste en hacer |3 clase de simplifica-
ciones adecuadas, y preservar la esencia de l \
tifica como importante.

En términos generales, suponiendo que los problemas de complejidad
pudiesen eventualmente ser resueltos, el desafio del fyturo es cerrar la bre-
cha que ha separado los modelos de control politica del trabajo central
sobre control ex ante, intercambio politico, y politica de eleccién institucio-
nal. Los modelos de control basados en la nueva economia nos permiten
exploran oportunidades excitantes para hacer justamente esto, dado quea
diferencia de los modelos espaciales, ellos pueden analizar muy bien temas

| de control ex post y temas de disefio institucional. Pueden proveer las bases
entonces, para cerrar la brecha y darles a las teorfas de control, un uso much(;
mds productivo para darle vida en todo su esplendor a una teorfa de la
- organizacién y el comportamiento burocritico.

0 que la nugva economia iden-
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7. Conclusién

Todas las perspectivas tienen sus problemas. Y en este caso, es especial-
mente importante que las criticas no nos hagan perder de vista el punto més
bésico que debe ser hecho: la eleccién piblica ha revolucionado genuina-
mente la teorfa de la burocracia. Comparando con la herencia de la adminis-
tracién piblica, que se habfa esforzado por décadas sin mucho éxito, la
magnitud del progreso ha sido asombrbsa K

Del trabajo pionero de Downs, Tullock y Ostrom, pasando por la fructi-
fera teorfa de Niskanen de la agencia maximizadora de presupuesto, por las
teorfas de la Escuela de Chicago de captura y pluralismo, por las teorfas més
recientes de control politico, intercambio, y politicas de elecciédn institu-
cional, la eleccién piblica ha dado grandes pasos para mostrar cémo los
fundamentos de la politica encuentran su reflejo en la organizacién y desem-
pefio de la burocracia. Y esto es sélo el principio. El ritmo de cambio se ha
acelerado considerablemente con el arribo de la nueva economia, y el futuro
seguramente producird una proliferacién de nuevos e innovadores trabajos.

;Cuénto mejor nos permitiré la teorfa del mafiana explicar la burocra-
cia? Eso depende de cudn exitosamente sean resueltos los problemas que
tiene la literatura actual. Y el principal déficit que ella tiene, estd menos
relacionado con temas técnicos (para cuya solucién mis colegas estdn bien
equipados) que con asuntos vinculados con la perspectiva més amplia, que
estdn arraigados en la herencia de la eleccién pablica y que no son tan
faciles de cambiar. . :

Por muchos afios, la teorfa de la eleccién social ha ocupado el centro de
la escena en la disciplina y, de manera sutil pero penetrante, establecié sus
agendas intelgctuales formulando la manera en que enfocamos y entende-
mos los temas, A partir del surgimiento del nuevo institucionalismo, la aca-
demia ha prc;c"édido segn los cdnones de la ciencia normal, moviéndose
desde el énfagis legislativo inicial hacia el resto del sistema, comenzando
con la burocrdcia. La trayectoria est4 bien orientada, por supuesto. Y puede
eventualmente ser el camino més efectivo para progresar. Sin embargo, por
el momento ha producido una teorfa que ve al mundo politico a través de
lentes legislatjvos y sus argumentos estdn excesivamente centrados en el
poder legislatjvo. :

Segdn estg visién del mundo, la burocracia es un sujeto interesante para
la teorfa porque el legislativo le delega autoridad y a su vez ejerce un control
sobre ella. Los presidentes son relevantes porque pueden verar la legislacién.
Los tribunales de justicia entran en juego porque ellos pueden proteger los
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acuerdos legislativos. Todo est4 “entendido” en la perspectiva legislativa, Y
todo es secundario en importancia y poder respecto de la legislatura.

La clase de progreso que més necesitamos, me parece, es un movimiento
hacia un entendimiento mis balanceado de la burocracia piblica y su rela-
cién con otras instituciones politicas. Esto requiere, por lo tanto, nuevos
tipos de trabajos. Que consideren seriamente a la presidencia y a los tribuna-
les de justicia como instituciones hechas y derechas, por derecho propio,
con poderes, motivaciones y propiedades organizacionales que son profun-
damente importantes para una explicacién de la burocracia y del control.
Las legislaturas también necesitan ser exploradas en més detalle, pero desde
el punto de vista de los problemas que tienen para ejercer su poder legislati-
vo: los costos de transaccidn y los problemas de accién colectiva que hacen
diffcil para las legislaturas tomar acciones enérgicas en interés propio y las
tornan vulnerables a la explotacién por otros.

Y por dltimo, se encuentra la propia burocracia, la cual, debido a la
inclinacién legislativa de la teorfa predominante, ha recibido menos aten-
¢ién de lo que uno podrfa pensar. En general, las teorfas burocraticas no se
establecen por lo que nos pueden decir sobre la burocracia en sf, sino més
bien por lo que nos pueden decir sobre cudnto poder tienen el Congreso y
otras autoridades, y qué mecanismos emplean ellos para que se cumplan sus
* objetivos. La burocracia es tratada como poco menos que un medio para estos
fines mds importantes, y no como una institucién que valga explicar intensi-
vamente por derecho propio. Esto debe cambiar. Una teorfa de la burocracia
nunca tendr4 éxito si estd disefiada realmente para hacer otra cosa.

La perspectivas tedricas gufan la investigacidn, y una investigacién con-
forme a dicha linea de trabajo probablemente va a surgir lentamente mien-
tras continde el predominio de la perspectiva legislativa. P¢ro seguramente
va a surgir, a medida que los estudios continden ramificdndose de su base
legislativa. Y sospecho que con el tiempo crecer4 considerablemente, a me-
dida que la nueva economfa le gane su amistosa pulseada a la eleccién
social, y a través de su aproximacién abstracta a los fundamentos de 1a orga-
nizacién, promueva una teorfa m4s amplia, en la cual las votaciones y las
legislaturas no tengan una atraccién metodoldgica inherente.
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