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Resumen: El comportamiento parlamentario es un tema poco explorado por los juristas en Brasil.
Comunmente conocida como el objeto de la ciencia politica, la teoria constitucional brasilefia estaba poco
preocupada por analizar su relacién con la interpretacién constitucional realizada diariamente en la
politica ordinaria. Basado en una lectura interdisciplinaria, usando el método exploratorio, el estudio
pretende exponer el paradigma tedrico del neoinstitucionalismo de la eleccidn racional, que aparece como
un aspecto central de la teoria del comportamiento parlamentario, utilizando su contribucién para la
evaluacion del impacto de las instituciones en la interpretacion constitucional legislativa. Concluye, al
final, que faltan estudios juridicos que consideran las implicaciones institucionales en la interpretacién de
la Constitucion.
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1 Introduccion

El neoinstitucionalismo es una etiqueta que incluye versiones muy diversas. El
movimiento, que trajo una renuncia al papel de las instituciones en la vida politica y social, se
extendi6 a varias ramas de las ciencias humanas?. En comin, las diversas corrientes de
pensamiento que se hacen llamar neoinstitucionalistas presentan como rasgo de identidad la
preocupacion institucional por el comportamiento humano, que al mismo tiempo influye y esta
influenciado por el arreglo institucional actual (TOSTA, 2019, p. 63).

En Ciencia Politica, existen tres variantes claramente identificables entre los tedricos: el
neoinstitucionalismo histérico, el neoinstitucionalismo socioldgico y el neoinstitucionalismo de
eleccion racional. Lejos de configurar una teoria unificada, los diversos "neoinstitucionalismos"
evolucionaron de forma independiente, lo que se debe a la ausencia de referencias cruzadas
entre los autores, y atribuidos al objeto central del analisis, las instituciones - definiciones
inexactas, que hace cualquier intento de teorizarlos juntos (HALL; TAYLOR, 2003, pag. 193-
194).

Sin embargo, aunque siguen lineas interpretativas que son bastante divergentes entre si,
hay dos puntos de contacto entre las tres versiones que permiten su categorizacién bajo la
misma etiqueta: emergen como una reaccion al conductismo y buscan desentrafar la influencia

de las instituciones en los resultados politicos y sociales (SANTQOS, 2006, p. 40). Son estas
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caracteristicas centrales las que insertan el estudio del neoinstitucionalismo en la base de
cualquier andlisis sobre el comportamiento parlamentario de los agentes politicos.

En teoria juridica, este "giro institucional™ es més reciente, teniendo como marco tedrico
el articulo Interpretation and Institutions, de Cass Sunstein y Adrian Vermeule, escrito en 2002
(SUNSTEIN; VERMEULE, 2002).2 El argumento de las capacidades institucionales formuladas
por los autores inspiré un punto de inflexion pragmatico en la teoria de la interpretacion, que
absorbid la preocupacion por considerar instituciones reales, no idealizadas, cambiando la
discusion sobre "como" interpretar a "quién" debe interpretar (TOSTA, 2019, p. 68).

Sobre la base de estas premisas, el objetivo de este articulo es abordar la influencia de
las instituciones en el comportamiento parlamentario y cémo esto afecta a la interpretacion
constitucional realizada por el legislador. En el debate estadounidense, la evaluacién de la
responsabilidad constitucional del Congreso esta impregnada de argumentos institucionales que
revelan los vicios y virtudes de una interpretacion constitucional fuera de las Cortes. La idea,
por lo tanto, es aportar un enfoque interdisciplinario que dé mayor densidad al estudio del papel
del Poder Legislativo en la blsgqueda de propdsitos constitucionales.

Esta obra tiene un sesgo eminentemente descriptivo-exploratorio. La primera parte
estara dedicada a una revision de los diferentes tipos de neoinstitucionalismo y como la teoria
fue desarrollada por los cientificos politicos estadounidenses. La segunda parte hard una breve
retrospectiva sobre las teorias de la organizacién legislativa, que cuestionan entre si la mejor
justificacion para la estabilidad del sistema politico. La tercera parte tratara finalmente de
contribuir al desarrollo de una teoria de la interpretacion constitucional legislativa a la luz de la

Ciencia Politica, teniendo en cuenta el impacto de los elementos institucionales.
2 Neoinstitucionalismo en Ciencias Politicas

Hay cierto sentido comun en la literatura politica estadounidense de que los congresistas
siempre priorizan la reeleccion (LIMONGI, 1994, péag. 4). David Mayhew (MAYHEW, 2004)
se debe al concepto de conexion electoral, segun el cual los parlamentarios actdan impulsados
por el deseo de permanecer en el poder, prefiriendo politicas que beneficien directamente a sus
votantes, aumentando asi las posibilidades de reeleccion. Esta es la premisa basica de toda la
discusion que seguird, ya que es practicamente unanime entre los cientificos politicos que la
reeleccion es la prioridad nimero uno de cualquier politico.

En este contexto, la tesis de que las leyes serian simplemente decisiones colectivas
tomadas a partir de la suma de las preferencias individuales expresadas a partir de la posibilidad
de maximizar las posibilidades de reeleccion se desarroll6 a principios de la década de 1960.

Este fue el paradigma del comportamiento*, dominante antes del advenimiento del

3 Aungue no fue el primer articulo en tratar el tema en la ley, fue sin duda el mas influyente. (TOSTA, 2019, p. 67).
4 El comportamiento, a su vez, surgié en reaccion al antiguo institucionalismo. Por cierto, esta es la razon del término
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neoinstitucionalismo, que tuvo su origen en estudios formulados por tedricos de la eleccién
racional que comenzaron a cuestionar esta premisa.

Asi, el neoinstitucionalismo surgi6 como una reaccion a la “insuficiencia de una
explicacion centrada exclusivamente en la accion de los individuos, en la que se hace el
contexto institucional de la esfera estrictamente politica”. (PERES, 2008, p. 54). Los agentes
politicos actdan dentro de una estructura institucional que limita sus posibilidades de accion.
Después de todo, probaron la hipotesis empiricamente, ¢cual seria el resultado de una politica
elegida simplemente de la suma de las preferencias individuales de cada miembro del
Congreso?

Una de las respuestas a esta pregunta que finalmente aproveché el movimiento
neoinstitucionalista fue elaborado por Kenneth Arrow, y se hizo conocido como el Teorema de
Imposibilidad (ARROW, 1970). Segun el autor, seria imposible anticipar el resultado del
proceso de toma de decisiones colectivas exclusivamente a través del conocimiento previo de
las preferencias individuales. Si hubiera al menos tres personas con derecho a voto y tres
opciones de votacion, cada decision social basada en la regla mayoritaria seria intrinsecamente
inestable e indeterminable a priori. La teoria en realidad retrata una version mas sofisticada de
la paradoja de Condorcet (ARROW, 1970, p. 93).

En el siglo XVIII, el matematico francés Marqués de Condorcet identific6 la siguiente
paradoja en la regla mayoritaria: si hay al menos tres agentes de votacion (A, B y C), tres
opciones de votacion (X, Y y Z) y las preferencias individuales de los agentes no coinciden,
significa que en la votacion entre iguales, X puede vencer a Y, Y puede vencer a Z 'y Z por lo
que puede vencer a X. De esta forma, la eleccion de una politica mediante la aplicacion de la
regla mayoritaria podria dar lugar a resultados circulares y a un voto sin fin, lo que daria cabria
a decisiones arbitrarias (ARROW, 1970, p. 94).

Este escenario de indeterminacion aplicado al proceso politico revela que, incluso si las
preferencias individuales de cada elector estan bien delineadas, el resultado de la decision
colectiva variara dependiendo de la orden de votacion, y no es posible establecer una sola
decision colectiva agregando preferencias individuales. En resumen, los ciclos de votacion
definirén el resultado, haciendo espacio para la manipulacion de la decision por parte de quienes
poseen el poder de la agenda (LIMONGI, 1994, p. 5-6). Por lo tanto, el sistema mayoritario no
conduciria al equilibrio, y no hay una preferencia colectiva claramente identificable.

Se observa, por lo tanto, que el proceso de reanudacion del sesgo institucional en el
andlisis politico fue fuertemente influenciado por el comportamiento estudiado por la economia,
"basado en premisas basicas sobre las motivaciones y preferencias de las personas y su

mecanismo racional — calculador y egoista — de la toma de decisiones antes de las alternativas

"neoinstitucionalismo”, que surgié como una tercera via que fusiona elementos de comportamiento y elementos del
antiguo institucionalismo (PERES, 2008, p. 54).
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excluyentes" (PERES, 2008, p. 62).° El analisis econdmico del comportamiento humano fue
finalmente absorbido en parte por los criticos del conductismo, que comenzaron a refutar la
perspectiva individualista de la teoria.

Con la redencion de la paradoja de Condorcet por Arrow, la Ciencia Politica comenzé a
centrarse en tomar decisiones colectivas basadas en la agregacion de preferencias personales,
evidenciando las fallas de un analisis puramente egoista del desempefio de los parlamentarios.
Después de todo, el Teorema de la Imposibilidad sefiala la falta de un arreglo institucional
basado en el principio mayoritario capaz de proporcionar una solucién Unica y promover la
estabilidad (SANTQOS, 2006, p. 32).

La segunda tesis que marcé el origen de la teoria neoinstitucionalista fue el Teorema del
Caos de Richard McKelvey (MCKELVEY, 1976). Segln el autor, si la suma de las preferencias
individuales puede generar resultados potencialmente ciclicos cuando se enfrentan a la votacién
por mayoria, el agente que tiene el poder de la agenda puede conducir el proceso de seleccion a
cualquier resultado, simplemente ordenando las alternativas de manera inteligente.  Sobre la
base de esta premisa, la disposicion de los ciclos de votacion influye decisivamente en el
resultado del proceso de toma de decisiones colectivas.

Asi, dependiendo del orden de votacién, cualquier resultado es posible, incluso la
opcidn que ocupa el dltimo lugar en las preferencias de todos puede ser un ganador, porque si
hay un agente que ejerce un control total sobre la agenda, en teoria este individuo puede
manipularlo para construir el escenario que le traiga las mayores ventajas (MCKELVEY, 1976,
p. 480). McKelvey destaco el problema de la intransigencia de las decisiones sociales, donde
quienes controlan la agenda pueden asegurar cualquier resultado dentro de las alternativas que
ellos mismos establezcan, independientemente de las preferencias individuales iniciales de los
votantes. ’

Estas dos formulaciones tedricas ejercieron una influencia significativa en el estudio del
proceso de toma de decisiones dentro del Congreso de los Estados Unidos. La conclusion
extraida de los teoremas es que las decisiones mayoritarias son intrinsecamente inestables. Por
lo tanto, estos autores pone en duda la perspectiva conductual de la Ciencia Politica que, hasta

entonces, se centré en las preferencias individuales de cada agente politico. Si se toma

5 "A este respecto, es importante sefialar que algunos economistas — como Schumpeter (1942), Arrow (1951), Downs
(1957) y Buchanan y Tullock (1962) — contribuyeron enormemente a tal atraccion, en la medida en que, desde la
década de 1940, habian estado utilizando modelos econémicos de pensamiento en el analisis del comportamiento
politico, y por lo tanto terminaron siendo el punto de partida de la "revolucién™ neo-institucional en la politica.”
(PERES, 2008, p. 62).

6 “Tt follows from the above consideration that if any one voter, say the ‘Chairman’, has complete control over the
agenda (in the sense that he can choose, at each stage of the voting, any proposal to be considered next) that he can
construct an agenda which will arive at any point in space, in particular at his ideal point.” (MCKELVEY, 1976, p.
481).

7 "La conclusién a la que llegd McKelvey es que no puede haber ninguna relacién entre las preferencias individuales
y el resultado final. Un astuto definidor de horarios podra lograr cualquier resultado, independientemente de la
configuracion inicial de las preferencias" (LIMONGI, 1994, p. 8).
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literalmente, la éptica conductista conduciria a una inestabilidad dafiina para las instituciones
democraticas.

Sin embargo, a pesar del escenario desalentador descrito por Arrow y McKelvey, en la
practica, las democracias contemporaneas se rigen por el gobierno de la mayoria y, aun asi,
tienen un alto grado de estabilidad. Los famosos Teoremas de la Imposibilidad y el Caos no
estan probados empiricamente. Consolida, entonces, el entorno perfecto para el auge del
neoinstitucionalismo, que apuesta por las instituciones como respuesta a la estabilidad. Las
instituciones no sélo inducen el equilibrio, sino que también desempefian un papel fundamental
en el resultado politico sustantivo (LIMONGI, 1994, p. 9).

En este punto, es necesario un breve aparte. A pesar de la centralidad de las
instituciones para la teoria neoinstitucionalista, no existe una definicion inequivoca de lo que
significa la institucion. Cada vertiente lo define a su manera, pero de manera general es posible
considerar como tales procedimientos, leyes, normas Yy estructuras organizativas que
condicionan el comportamiento, confiriendo una explicacion racional de los resultados tomados
colectivamente (LIMONGI, 1994, p. 9).

Las tres escuelas de teoria neoinstitucionalista constituyen, de hecho, tres métodos de
analisis con diferentes enfoques sobre el impacto de las instituciones en el comportamiento
politico, que van desde su origen histérico hasta el concepto de institucion y el peso atribuido a
las preferencias personales y la racionalidad individual. El objetivo, sin embargo, es comln a
todos ellos: tratar de revelar el alcance real de la influencia de las instituciones en la toma de
decisiones colectivas por parte de los parlamentarios.

Empezando por el neoinstitucionalismo histérico, sus autores consideran que la
estructura organizativa de las instituciones sociales o econdmicas fue el principal determinante
del comportamiento de los actores politicos y de los resultados derivados de él, dando especial
énfasis a las asimetrias del poder relacionadas con el desarrollo de las instituciones. Los tedricos
del aspecto histérico colocan a las instituciones "en una cadena causal que deja espacio para
otros factores, en particular la evolucion socioeconémica y la difusion de ideas" (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 201), y definir el término institucion como normas y convenciones
relacionadas con la organizacion de la comunidad o la economia.

A su vez, el neoinstitucionalismo sociolégico tiene como categoria central los valores y
habitos, siendo la realizacion del individuo condicionado por el entorno cultural y social y por
las propias instituciones, concebidas como hitos culturales.? Segin Hall y Taylor, las formas y
procedimientos institucionales de las organizaciones modernas deben considerarse como

practicas culturales, que "se incorporarian a las organizaciones, no necesariamente porque

8 EI problema del neoinstitucionalismo socioldgico es la dificultad de distinguir la instituciéon y la cultura al
considerar que las instituciones son construcciones sociales que regulan las interacciones de los individuos. (LEONA,
2015, p. 94).
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aumentaran su eficacia abstracta (en términos de fines y medios), sino como resultado del
mismo tipo de proceso de transmision que da lugar a practicas culturales en general” (HALL;
TAYLOR, 2003, p. 208).

Por ultimo, el neoinsitucionalismo de la eleccion racional merece un analisis méas
detallado. Las dos lineas anteriores, de caracter marcadamente determinista, no atrajeron a
muchos seguidores, aunque contribuyeron al desarrollo de un enfoque mas realista y contextual.
Hoy en dia, la teoria neoinstitucionalista ha consolidado su hegemonia en Ciencias Politicas
(PERES, 2008, p. 53), con un consenso relativo sobre la adopcion del paradigma de eleccion
racional (SANTOS, 2006, p. 25). La teoria de la eleccion racional surge en el segundo periodo
de posguerra para explicar la complejidad de los fendmenos sociales, transponiendo el
razonamiento del enfoque econdémico de la Ciencia Politica.

Asi, la eleccion racional se caracteriza por la importacion de la "nueva economia de la
organizacion" para la Ciencia Politica, cuyo eje principal es el andlisis de los costos de
transaccioén para el funcionamiento de las instituciones (HALL; TAYLOR, 2003, p. 203). Por lo
tanto, comienza desde la concepcién de homo economicus para tratar de ofrecer una respuesta a
los fundamentos de las acciones humanas frente a las complejas relaciones sociales (SANTOS,
2006, p. 24). No por casualidad, las principales derivaciones de la opcidn publica y la opcion
social (SANTOS, 2006, p. 26) son las principales derivaciones.

En general, los teéricos del neoinstitucionalismo de la eleccion racional enfatizan el
sistema de comisiones y los lideres politicos dotados de autoridad dentro del Congreso, tratando
de confrontar la forma en que las normas internas del Poder Legislativo de los Estados Unidos
se ajustan al comportamiento de sus agentes. Suponen que los parlamentarios comparten
algunas preferencias y se guian por un razonamiento utilitario para maximizar sus propios
intereses, actuando casi siempre de manera estratégica y calculada (SANTQOS, 2006, p. 204-
205).

En este contexto, el analisis preciso de Peres (2008) es interesante:

En el campo de la Ciencia Politica, casi enteramente adepto al
"institucionalismo de la eleccion racional”, lo que prevalece es la concepcién
de que las instituciones interactdan con las preferencias ya dadas, provocando
un proceso de "transicion" de éstas en relacién con los objetos, segiin una
"escala de utilidades". Es decir, las instituciones, como formas de restringir
las decisiones a favor de lo que ocuparia el primer lugar en una escala
determinada de preferencias, causarian el desplazamiento de esta eleccion a
otros objetos que ocuparian el segundo, o el tercero, o el cuarto lugar de sus
preferencias, y asi sucesivamente. En este caso, ni el proceso de socializacion
ni la formacion de preferencias son pertinentes, ya que el problema se limita
exclusivamente al proceso de toma de decisiones en un contexto en el que las
preferencias ya estan estructuradas y estan restringidas por un cierto tipo de
acuerdo institucional (PERES, 2008, p. 64).
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La profundizacion de los estudios dentro de la teoria de la eleccién racional condujo a la
aparicion de tres versiones para la explicacion de la estabilidad en el Parlamento, que son las
Illamadas teorias de la organizacion legislativa: distributivista, informacional y partidista
(SANTOS, 2006, p. 48). Las teorias argumentan que el funcionamiento del Congreso de los
Estados Unidos se entiende mejor a la luz de la idea de los costos de transaccion. Analizan, cada
uno a su manera, cémo las instituciones inducen el equilibrio.® A ellas estaran dedicados la

siguiente seccion.
3 Teorias de la organizacion legislativa

Las teorias de la organizacion legislativa suponen que la politica dentro del Congreso
refleja los beneficios de la cooperacion entre los parlamentarios, orquestados con el objetivo de
amplificar sus preferencias individuales. Cada una de las teorias analiza desde una perspectiva
diferente como las instituciones promueven la estabilidad del sistema politico en un ambiente de
intereses conflictivos, compartiendo la misma premisa de que la prioridad de todos los agentes
politicos es la reeleccion.

En su mayoria, los neoinstitucionalistas se dividen entre la teoria distributivista y la
teoria del partido, con cierto predominio de la primera. De hecho, la versidn distributivista era
hegemadnica hasta que comenz0 a ser cuestionada por autores que dudaban de la pertinencia de
una teoria clientelista que enfatiza el papel de las comisiones. Del choque surgieron las
corrientes informativas y partidistas, que cambian el enfoque hacia el papel de la informacion y
los partidos politicos en la definicién de la accion colectiva (LIMONGI, 1994, p. 3).

Resistente a la critica, la teoria distributivista todavia conserva su prevalencia entre los
tedricos de la eleccion racional. En este modelo, el Congreso es visto como un mercado de
intercambios donde las preferencias producen equilibrio (SANTQOS, 2006, p. 50). La teoria
considera que las comisiones parlamentarias son entornos favorables para intercambiar
ganancias, donde las decisiones politicas se toman en un contexto plural, formado por
preferencias heterogéneas, que permite la negociacion (SHEPSLE; WEINGAST, 1994, p. 152).
Las comisiones acercan a los parlamentarios y destacan los conflictos de intereses, que
requieren concesiones reciprocas para que se satisfagan en la mayor escala posible.

En este escenario, el intercambio surge como una consecuencia necesaria de la
heterogeneidad de las preferencias. Dada la regla mayoritaria, si todos los actores politicos son
intransigentes en relacion con sus preferencias, ninguno de ellos lograra el resultado deseado, ya
que son incompatibles entre si. Sin embargo, si, por el contrario, los agentes politicos siguen

una ldgica cooperativa, haciendo intercambios, todos pueden ganar hasta cierto punto

9 "En general, las teorfas positivas de la organizacion legislativa sobresalen al tratar de explicar como los individuos
presumiblemente individualistas y clientelistas pueden establecer contratos (logrolls) suficientemente estables y
capaces de superar la heterogeneidad de sus preferencias hacia el logro de un bien comdn o accién colectiva”
(NASCIMENTO, 2010, p. 366).
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(NASCIMENTO, 2010, p. 370). Por lo tanto, el medio ambiente induce la cooperacion. En
palabras de Limongi (1994),

Aungue inmersos en una situacion conflictiva, luchando por apropiarse de
recursos escasos, los congresistas pueden ganar si cooperan, ya que las
politicas que interesan al representante del distrito A s6lo seran aprobadas si
cuentan con el apoyo del representante del distrito B. De hecho, se puede
decir que hay un mercado para las votaciones dentro del Congreso. Las
politicas se adoptan intercambiando votos: voto a favor de la politica que le
interesa siempre y cuando vote a favor de la politica que me interesa. Este
intercambio de votos se conoce en la literatura como logroll (LIMONGI,
1994, p. 12).

Asi, se supone gue son las ventajas electorales las que dictan el comportamiento de los
parlamentarios, quienes actlan guiados por el objetivo de satisfacer las demandas de su
electorado, con sus 0jos en las proximas elecciones. En este sistema, los comités desempefian un
papel clave en la habilitacion de los avances cambiarios, ya que disfrutan de importantes
poderes en la definicidn de resultados politicos. Las comisiones son, por lo tanto, la base de la
organizacion legislativa en el Congreso (SANTOS, 2006, p. 54).

En este contexto, el modelo distributivo hace hincapié en el modo de distribucidon de los
recursos frente a la multitud de preferencias individuales y encuentra en el sistema de
comisiones la clave para entender esta dinamica, ya que hacen que la negociacion sea
conveniente y garanticen el cumplimiento de los acuerdos (NASCIMENTO, 2009, p. 375). En
resumen, la teoria encuentra las explicaciones sobre el funcionamiento del Congreso Nacional
en el caracter centralizador de los comités, reconociendo que la concentracién de poderes que
representa es decisiva en la toma de decisiones.

En comdn con la teoria distributivista, la teoria de la informacion tiene el
reconocimiento de comisiones como epicentro de la organizacion legislativa en el Congreso. Sin
embargo, el aspecto informativo argumenta que el Congreso promueve esfuerzos para asegurar
gue las decisiones se tomen después de reunir tanta informacion como sea posible, donde no son
las preferencias sino las estructuras las que inducen el equilibrio (SANTOS, 2006, p. 50). La
idea es que los parlamentarios se organicen para reducir la incertidumbre que surge antes de la
informacién imperfecta, y no para obtener ganancias de cambio.

Segun la teoria, la funcién de las comisiones es producir y difundir informacion, con el
objetivo de reducir las asimetrias informativas y, en consecuencia, las incertidumbres sobre los
posibles resultados de una politica determinada (SANTOS, 2006, p. 58). El ndcleo de la teoria
es que los agentes politicos actian con el fin de reducir el déficit informativo para traer una
mayor previsibilidad en cuanto al resultado. Las instituciones son vistas como herramientas para
promover la informacion. Cuanto mejor informado esté el agente politico, menor sera el riesgo
derivado de la incertidumbre.

Por lo tanto, el acuerdo institucional puede ofrecer incentivos para que los comités se

especialicen y adquieran méas poderes a través de la concentracion de informacion

20 E-legis, Brasilia, n. 33, p. 13-30, set./dez. 2020, ISSN 2175.0688



Neoinstitucionalismo, comportamiento parlamentario e interpretacion constitucional

(NASCIMENTO, 2010, p. 380). En esta teoria, el debate tiene un valor fundamental de difusion
del conocimiento. Como dice Limongi, "los congresistas tienen incertidumbres y cambian sus
creencias del intercambio de informacion. Cuanto mayor sea la cantidad de informacion hecha
publica, mediante el debate y la deliberacion, mejor seré la calidad de la decision™ (LIMONGI,
1994, p. 37).

A su vez, la teoria del partido promueve un cambio radical de perspectiva. En este
modelo, los partidos politicos son el protagonista de la organizacién congresual, porque son los
que resuelven los problemas de la accion transindividual. En otras palabras, la version del
partido se centra en el papel de los partidos en la resolucion de dilemas colectivos, que son
situaciones en las que "el comportamiento racional de una parte de los individuos puede
conducir a resultados unadnimemente no preferentes” (SANTOS, 2006, p. 63) a través de la
concentracion de poderes en una autoridad especifica. Dentro de las partes, estas autoridades
son los lideres del partido.

Segln este aspecto, los actores politicos mas influyentes son los representantes del
partido mayoritario, que controlan el proceso legislativo y las comisiones. Por lo tanto, la
influencia de los comités sdlo se produce cuando encarnan los intereses partidistas. En este
sistema, el secreto para entender el comportamiento parlamentario reside en las partes, que
forman una especie de "cartel legislativo" (NASCIMENTO, 2010, p. 385), utilizando
herramientas institucionales para unir a los parlamentarios en torno a preferencias comunes.

Se observa, por lo tanto, que las teorias positivas de la organizacion legislativa tratan de
identificar el origen de la estabilidad del sistema politico en el Congreso de los Estados Unidos.
Independientemente del aspecto adoptado, el objetivo es comin a todos ellos: esclarecer la
cuestion de cémo las personas con motivaciones egoistas y pretensiones contradictorias llegan a
un consenso y evitan la transitoriedad de las decisiones colectivas, generando equilibrio. Ahora
centrandose en los comités, a veces en la informacion, a veces en los partidos, cada teoria busca
encontrar una explicacion institucional para el comportamiento parlamentario.

La version distributiva, mayoritaria en el contexto estadounidense e importada por gran
parte de los politélogos brasilefios, encuentra en las politicas clientelares la estrategia electoral
perfecta para garantizar la reeleccion. En busca de beneficios individualizados, dirigidos a sus
votantes, y costos difusos, los legisladores se encuentran en una situacion de conflicto
constante, que solo puede resolverse a través de un acuerdo que genera el intercambio de votos
(LIMONGI, p. 1994, p. 12). Por lo tanto, la estabilidad proviene de la ayuda mutua, que es
proporcionada por la estructuracion de comités.

Esta construccion teorica es la base de los estudios de muchos investigadores del
Congreso de los Estados Unidos. Es importante tener presente esta informacion cuando el
proposito es analizar el desempefio constitucional del legislador. Especialmente debido al

protagonismo que el modelo distributivo confiere a los comités y a la disposicion institucional
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del Congreso, la academia estadounidense ofrece valiosas contribuciones al andlisis de aspectos
institucionales capaces de afectar el abordaje de cuestiones constitucionales por parte de la
legislatura. De eso se trata.

4 Comportamiento parlamentario e interpretacion constitucional

La teoria neoinstitucionalista y el paradigma de la eleccion racional estan detrés de las
producciones académicas mas relevantes sobre el Poder Legislativo en los Estados Unidos.
Incluso cuando no se reconoce expresamente, el neoinstitucionalismo de la eleccion racional
sigue siendo el trasfondo de los anélisis politicos del Congreso estadounidense. No por
casualidad, los estudios sobre la relacion entre el Congreso y la Constitucion en ese pais a
menudo parten desde una perspectiva institucional, buscando arrojar luz sobre la dimensién
institucional de la interpretacion de la Constitucion por parte del legislador.

Como no podria ser diferente, la premisa de la busqueda de la reeleccion que subyace a
todas las teorias positivas de la organizacion legislativa contribuye significativamente a la
interpretacién constitucional. En la década de 2000, las encuestas indicaron que los legisladores
tienden a enfrentar discusiones constitucionales en las areas politicas mas cercanas a las
preocupaciones de sus electores (PEABODY, 2005, pag. 59). Asi, la rendicién de cuentas
desempefia un papel decisivo en la interpretacion constitucional, considerando que los votantes
pueden preferir un representante que tome en serio las consideraciones constitucionales en la
votacion de proyectos (GARRET y VERMEULE, 2005, p. 246).

Actualmente, no hay duda de que la capacidad de la legislatura para actuar como
intérprete constitucional esta moldeada por la opinidn de sus votantes, que impacta directamente
la posicion constitucional que sera defendida en el Congreso. Por ejemplo, la base electoral de
un agente politico que fue elegido por levantar una bandera en favor de los grupos LGBTQI+
espera que tome posiciones firmes sobre la libertad sexual y de género. Es dificil que este
parlamentario sea reelegido si no tiene en cuenta tales aspectos en las deliberaciones de las que
participara.

También en la década de 1980, Abner Mikva y Louis Fisher sostuvieron un intenso
debate sobre la capacidad institucional del Poder Legislativo para realizar una interpretacion
constitucional de manera responsable y eficaz. Después de haber pasado una transicion
profesional entre el Congreso y el Poder Judicial, Mikva fue totalmente escéptico ante esta
posibilidad y uno de los argumentos fue que, en la mayoria de los casos, los votos son
determinados por lideres del partido o compromisos politicos como resultado de la negociacion
(MIKVA, 1983, p. 609). Este punto de vista, en particular, encuentra apoyo en las teorias
distributivas y partidistas, que insertan la negociacién y la posicion de la parte en el centro de la

toma de decisiones colectivas.
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En respuesta, Fisher argumentd que el disefio constitucional nunca permiti6 al Congreso
eludir el deber de interpretar la Constitucion, destacando el papel de las comisiones
parlamentarias en la direccion opuesta. Segun el autor, en los Estados Unidos se cre6 el Joint
Comittee con competencia para tratar especificamente cuestiones de vital interés para el
Congreso y los efectos de las decisiones judiciales en sus prerrogativas institucionales,
revelando la importancia de los comités para evaluar la constitucionalidad de las medidas
propuestas (FISHER, 1985, p. 728).

El choque entre los autores pone de relieve la posicion central que ocupa la perspectiva
distributiva en el debate sobre la capacidad de interpretacion constitucional del legislador. De
hecho, los comités desempefian un papel clave en la deliberacion sobre cuestiones
constitucionales. En Brasil, las Comisiones de Constitucién y Justicia son un ejemplo de la
pertinencia de la concentracién y especializacidn de funciones dentro del Parlamento. No seria
exagerado decir que las comisiones son la institucion mas prominente en la interpretacion
constitucional llevada a cabo por el Congreso Nacional.

Al menos eso es lo que sugiere la lectura de los informes de los Comités de
Constitucion y Justicia de la Camara de los Diputados y del Senado Federal. Tomemos, por
ejemplo, las opiniones presentadas durante el proceso de la propuesta de modificacion de la
Constitucion para la reforma de las pensiones. Independientemente de si se acuerda o no el
juicio de constitucionalidad de las comisiones, los informes han abordado adecuadamente varios
puntos sensibles en mas de 50 paginas de razonamiento cada uno. Es de reconocer que el
Congreso Nacional se ha tomado en serio la interpretacion constitucional.

Se podria argumentar que un analisis distributivo de los comités encargados de
controlar la constitucionalidad de los actos normativos insertaria la Constitucion en todas las
monedas cambiarias existentes entre los legisladores. Si A tiene la intencion de aprobar la Ley
X en beneficio de sus electores y B tiene la intencidn de aprobar la ley Y en beneficio de los
suyos, bastaria con que negocien los votos para la constitucionalidad de las leyes. Sin embargo,
hay otros dos aspectos institucionales a considerar en esta ecuacion: la posibilidad de controlar
la constitucionalidad judicial y la necesidad de exponer la propia decision del comité.

A partir de este altimo, la motivacion de la decision de la comision esta relacionada con
la necesidad de deliberacién parlamentaria en el seno de las comisiones. La propia deliberacion
aporta beneficios institucionales y procedimentales concretos para aumentar la capacidad
interpretativa del Congreso.'° En Brasil, las discusiones de la CCJ no tienen lugar a puerta
cerrada. Por el contrario, el relator elabora un dictamen, que deberia ser votado por los

miembros de la comision. Opinando por la inconstitucionalidad, se presenta el proyecto de ley,

10 Entre los beneficios se encuentran los incentivos para revelar informacion privada, exponer puntos de vista
extremos al efecto moderador de diversos contraaresitos, aumentar la legitimidad de las decisiones tomadas mediante
la presentacion de razones y la presentacion de justificaciones publicas para las propuestas (GARRET y
VERMEULE, 2005, p. 248).
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y el plenario es responsable de la apelacion. Opinando para la constitucionalidad, el proyecto
seguird el proceso regular.

Por lo tanto, incluso si hay un intercambio de votos por la constitucionalidad o
inconstitucionalidad de una propuesta dada, las razones constitucionales deben ser
externalizadas y estardn sujetas al control de los demés miembros de la Casa. Incluso si la
motivacion oculta del voto es el trato, se deben presentar argumentos suficientes para defender
la constitucionalidad o inconstitucionalidad de la medida. Por lo tanto, la necesidad de la base
constitucional del proyecto constituye un limite importante para la negociacion politica.

En segundo lugar, la mera posibilidad de control judicial de la constitucionalidad
requiere que la opcion elegida por los congresistas pueda ser devuelta a los fundamentos
constitucionales. En otras palabras, un proyecto de ley claramente inconstitucional tendra una
alta probabilidad de ser anulado en la Corte Suprema. Si los legisladores dependen de la eficacia
de esa medida para su reeleccion, al menos se ocuparan de evitar la edicion de una ley
inconstitucional. No importa si el resultado es el resultado de la negociacion, pero si es
constitucionalmente apropiado.

Esta circunstancia adquiere atin mayor relevancia en un escenario de expansion de la
jurisdiccion constitucional, en el que la Corte define gran parte de la agenda politica del pais. En
este contexto, es natural que los actores politicos tomen en cuenta los precedentes de la Corte
Suprema o traten de anticipar un posible posicionamiento para evitar una derrota en el futuro -
es la llamada "obediencia anticipada” a la jurisprudencia de la Corte Constitucional
(TUSHNET, 2005, p. 271). Esta accion estratégica se explica en gran medida por la teoria de la

eleccion racional, segun la cual

Es plausible que el comportamiento de un actor no esté determinado por
fuerzas historicas impersonales, sino por un célculo estratégico, y segundo,
que este calculo esté fuertemente influenciado por las expectativas del actor
con respecto al comportamiento probable de los otros actores. Las
instituciones estructuran esta interaccion influyendo en la posibilidad y
secuencia de alternativas en el orden del dia, u ofreciendo informacién o
mecanismos de adopcion que reducen la incertidumbre sobre el
comportamiento de los demas, al tiempo que proporcionan a los actores
"ganancias de intercambio”, lo que los animara a abordar ciertos calculos o
acciones precisas. Este es un enfoque clasico de “célculo” para explicar la
influencia de las instituciones en la accién individual (HALL; TAYLOR,
2003, p. 206).

En este sentido, es interesante la perspectiva estratégica utilizada por la Teoria del
Juego para explicar el comportamiento politico. Originalmente desarrollado por los economistas
Oskar Morgenstern y John VVon Neumann para la explicacion del uso de estrategias racionales
en el estudio de las matematicas aplicadas (NEUMANN; MORGENSTERN, 1972), la Teoria
del Juego pronto se extendid a través de las otras ramas de la ciencia. Centrada en el analisis del

comportamiento estratégico de las personas en un escenario incierto costo-beneficio,

24 E-legis, Brasilia, n. 33, p. 13-30, set./dez. 2020, ISSN 2175.0688



Neoinstitucionalismo, comportamiento parlamentario e interpretacion constitucional

fuertemente dependiente de las opciones de otros agentes, la formulacion también dejo su huella
en la Ciencia Politica.

Segun la teoria, los agentes politicos, vistos como jugadores, buscan elaborar una serie
de ganancias donde identifican las preferencias de cada oponente y las ganancias que surgen de
ellos con el fin de definir qué resultado es méas ventajoso. Por lo tanto, cuando el nimero de
rondas es indefinido, los agentes suelen adoptar posiciones de cooperacion para inducir la futura
cooperacion de los demés. Son los tipicos "juegos de compromiso”, cuyo razonamiento se
aplica tanto a las negociaciones puramente politicas como a las interacciones entre el Congreso
y la Corte Suprema en la interpretacion constitucional (DERBLI, 2015, p. 180-181).

Por lo tanto, el instrumental tedrico del neoinstitucionalismo de la eleccion racional
contribuye més a la consideracion de los argumentos constitucionales que a su negacion. El
juego politico no es incompatible con la gravedad de la que deberia tratarse el debate sobre
cuestiones constitucionales. Por el contrario, el protagonismo de la Corte Suprema es capaz de
tener el efecto inverso al del sobreendeudamiento judicial** temido por Tushnet y hacer que los
legisladores actlen mas seriamente y criticamente sobre la constitucionalidad de las medidas,
ademas de estimular la continuidad del debate interinstitucional, fomentando una cultura de
dialogo.

En este escenario, se puede ver que la interpretacion constitucional realizada dentro del
Congreso Nacional sufre un fuerte impacto del arreglo institucional. Ya sea en relacion con los
aspectos institucionales internos relacionados con el propio funcionamiento del Poder
Legislativo, o en relacion con aspectos institucionales externos relacionados con la relacion
entre las competencias, lo cierto es que las instituciones desempefian un papel fundamental en la
performance constitucional del legislador. A menudo, guian la accién politica para tomar en
serio la constitucionalidad de las propuestas.

Por lo tanto, no es dificil darse cuenta de que la dinamica del comportamiento
parlamentario tiene mucho que ofrecer para la teoria constitucional, especialmente para la

interpretacion legislativa. En aras de la verdad, hay estudios que consideran el disefio

11 Entendido como el efecto de fomentar cierta irresponsabilidad de los miembros del Congreso en la interpretacion
constitucional, ya que siempre habra alguien que lo supervise. Es descrito por el autor en el siguiente pasaje:
"Considere una situacion en la que los miembros del Congreso tengan una opcion: Pueden promulgar un estatuto
salpicado que ataca directamente un problema, aunque de una manera que las cortes encontraran inconstitucional, o
pueden promulgar uno aburrido, lleno de detalles oscuros, que podria ser un poco menos eficaz para lograr los
objetivos politicos del Congreso, pero eso seria incuestionablemente constitucional. Presumiblemente promulgar un
estatuto que avance en los objetivos politicos es politicamente atractivo, pero a veces promulgar el estatuto
inconstitucional pero inconstitucional puede ser ain mas atractivo politicamente. Los miembros pueden entonces
tomar crédito por tratar de hacer algo y culpar a las cortes por su fracaso, a pesar de que la otra ley podria haber sido
constitucional y casi tan eficaz en el logro de los objetivos politicos del Congreso™ (TUSHNET, 2005, pag. 271).

12 "Desde esta perspectiva, hay espacio para analizar las interacciones entre las Potencias a la luz de la Teoria del
Juego v, por lo tanto, identificar el equilibrio de Nash sobre las rondas sucesivas: para el Poder Legislativo, sera, en
general, en la edicion del derecho que, teniendo en cuenta el control judicial de la constitucionalidad, tendra mayores
posibilidades que preservar; simétricamente, para el Poder Judicial, se verificara, por regla general, en la decision
judicial que, teniendo en cuenta la actividad legislativa destinada a superar los precedentes judiciales (por ejemplo, a
través de una enmienda constitucional), tendrd mayores posibilidades de permanecer saludable." (DERBLI, 2015, p.
183).
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institucional del Congreso en el anélisis del desempefio de los agentes politicos como intérpretes
constitucionales. La ausencia de obras interdisciplinarias genera un vacio en la teoria de la
interpretacion constitucional que no encajaria dentro de los estrechos limites de este articulo.

Sélo se espera que haya sefialado un horizonte para ser desvelado.
5 Conclusién

Desde finales del siglo XX, el neoinstitucionalismo de eleccion racional ha sido el
punto de referencia de los estudios legislativos en los Estados Unidos. Aunque nuestro Poder
Legislativo tiene peculiaridades que hacen imposible importar la produccion estadounidense por
completo, la investigacion del comportamiento parlamentario brasilefio tiene mucho que
aprender de lo que se considera el Congreso mas grande del mundo. La etapa avanzada de la
Ciencia Politica Americana contribuye significativamente al desarrollo de cualquier
formulacion teérica propia.

En Brasil, los enfoques traidos por las tres versiones del neoinstitucionalismo de
eleccion racional influyeron en gran medida en los estudios sobre el Congreso Nacional
realizados a partir de la Constitucion de 1988 (PERES, 2008, p. 67). Aqui, los cientificos
politicos estan divididos entre la teoria distributivista y la teoria de los partidos, que cuestionan
la mejor respuesta a la estabilidad de nuestro sistema politico. De hecho, los autores brasilefios
trabajan con un cierto hibrido entre las dos formas, resultado de una adaptacién a las
particularidades de nuestro sistema politico, lo que hace que la tarea de identificar qué versién
prevalece es tormentosa (SANTOS, 2006, p. 96-99).

Sin embargo, mas relevante que tratar de encajar a los politélogos brasilefios en los
diferentes aspectos construidos por la doctrina estadounidense — después de afios de estudios en
un Congreso que tiene mas de dos siglos de historia, a su vez — es dirigir nuestros ojos al
impacto que la teoria neoinstitucionalista ha tenido en la investigacion sobre el comportamiento
parlamentario en Brasil: ha trasladado el debate sobre el sistema de gobierno y la forma de
gobierno al debate sobre las instituciones que conforman la accién politica colectiva.

En este contexto, el propdsito de estudiar la interpretacién constitucional que lleva a
cabo el legislador no prescinde de un analisis de los factores que influyen en el comportamiento
parlamentario. En busca de este marco, méas politico que legal, la investigacion se encontré con
una vasta produccion académica en el campo de la Ciencia Politica que busca entender lo que
esta detras del proceso de redaccion de leyes brasilefias. No se puede pasar por alto como la ley
descuida la Ciencia Politica en Brasil, como si pudiera desvincularse completamente de ella.

Tal vez este sea el legado més importante de los estudios legislativos sobre el Congreso
de los Estados Unidos: el carécter interdisciplinario. En ese pais, la fructifera produccién
académica sobre el desempefio del Poder Legislativo como intérprete de la Constitucion esta

llena de argumentos institucionales y politicos, revelando que la interpretacion constitucional
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legislativa se encuentra en el umbral entre la Ley y la Politica. No es improbable que en Brasil
la evolucién independiente de las dos ramas sea en gran medida responsable de la ausencia de
trabajo en la relacion entre el Poder Legislativo brasilefio y la Constitucion. Es hora de revisar
esta relacion.

Entre nosotros, el estudio del impacto de las instituciones en el derecho publico es
reciente y se estd moviendo lentamente. El tema nunca habia atraido mucha atencién hasta la
difusion de la obra de Sunstein y Vermeule (SUNSTEIN; VERMEULE, 2002), que plante6 la
necesidad de considerar el disefio institucional de los organismos estatales responsables de la
interpretacion del derecho. A partir de entonces, las capacidades institucionales de los
intérpretes reales, insertadas en un complejo sistema de incentivos y limitaciones, donde las
condiciones de accidn estan lejos de las consideradas ideales, comenzaron a ser cuestionadas.

En este orden de ideas, la transposicion a la teoria juridica del contexto institucional de
la actividad parlamentaria implica examinar la estructura de incentivos inherente al proceso
politico de toma de decisiones. Una teoria que se presta a las relaciones entre la Constitucion y
el legislador sin tener en cuenta cémo se desarrolla el proceso legislativo y cudles son los
principales factores que influyen en la toma de decisiones en el Parlamento estaria
completamente desvinculada de la realidad. Si el objetivo es ver la Constitucion a través de la
lente del legislador, no se puede hacer una tabla superficial de la esfera institucional.

Al examinar la interpretacion constitucional realizada en medio del proceso legislativo,
el jurista encontrara un arsenal de instituciones que condicionan el desempefio de los agentes
politicos y dan forma a su relacion con la Constitucidn. Por lo tanto, integrar la variada gama de
investigaciones de Ciencias Politicas en derecho suena como un camino prometedor para
comprender la responsabilidad constitucional del legislador. Después de todo, la clave para un
enfoque realista de la interpretacion de la Constitucion por parte del Congreso Nacional esta en

la raiz de los estudios legislativos: las instituciones.
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