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Reflexiones de politica democratica
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I. EL PoDER LeGisLATIVO es uno de los actores centrales en la
formulacién y aprobacion de las politicas publicas. Dicho
Poder adquirié relevancia con el proceso del cambio
politico (Morlino, 1985) que ha experimentado nuestro
pais a partir de mitades de los afnos ochenta. Sin embargo,
los estudios empiricos y comparativos sobre el Poder
Legislativo siguen siendo escasos, de ahi la relevancia de
realizar investigacion sobre este tema.

La falta de interés por los estudios sobre el ambito legislativo
responde a motivos de diversa indole. En primer lugar,
la subordinacién del Poder Legislativo hacia el Poder
Ejecutivo. Rasgo caracteristico del régimen autoritario que
oper6 en México hasta mediados de la década de los anos
noventa, dicha subordinacion fue el resultado de la falta de
condiciones para la competencia politica, donde no habia
posibilidades ni condiciones de disputarle el poder al Partido
Revolucionario Institucional (PRI) gracias a la conformacion
de un sistema de partidos hegeménico (Sartori, 1980[2000]),
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y de un sistema electoral donde el partido hegeménico y su
gobierno eran juez y parte en la organizacién y calificacion
de los procesos electorales (Nohlen, 1994[1998]). En este
contexto, el interés de los especialistas se dirigié mas a las
condiciones de la competencia, a la dinamica electoral,
que a la dindmica parlamentaria, la cual se encontraba
fuertemente condicionada por la primera.

En segundo lugar, en la medida en que la existencia de un
partido y un sistema de partidos hegemonicos constituian
las bases politico-institucionales del poder presidencial
(Casar, 1996), el estudio del presidencialismo, del
hiperpresidencialismo, del gobierno indiviso y unitario, de
acuerdo con las diversas formas en que fue denominado,
condend al estudio del Poder Legislativo a la sola condicién
de indicador de las caracteristicas de aquél.

Como indicador del accionar sin limites del Poder Ejecutivo,
se afirma que el Congreso en México ha desempefiado
un papel muy pobre como “hacedor de leyes” y como
contrabalanceador del Ejecutivo (Casar, 1996).

Para mediados de los afios sesenta, época de apogeo de
lo que Molinar (1991) denomina “la etapa clasica” del
régimen politico posrevolucionario, Gonzédlez Casanova
afirmaba que “se pueden hacer las siguientes observaciones
sobre la naturaleza y las caracteristicas del poder legislativo
en México: 1) La oposicion, en las tres primeras etapas
de los regimenes revolucionarios, presenta tendencias a
ligarse con los grupos y clases derrocados por la propia
revolucién, o con las facciones de revolucionarios armados.
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Oposicion en el Legislativo y rebelién o golpe de Estado
son fenémenos facilmente asociables. 2) Eliminar a la
oposicién en la cdmara para la supervivencia del ejecutivo,
es el razonamiento politico inmediato. Provoca una serie
de medidas que derivan en el control del congreso por el
ejecutivo. 3) El control integral del legislativo sélo es roto
hasta 1940. El rompimiento de la ‘tradicién’ es en si un
hecho importante, dado los antecedentes. Su significado
cuantitativo y cualitativo es muy escaso, sin embargo,
en términos de fuerzas politicas, y de su representacién
y actuacion legales e institucionales en el Congreso. 4)
[...] El presidente tiene el control, tanto de los diputados
elegidos durante el sexenio presidencial anterior, como de
los diputados elegidos en su propio gobierno. 5) [...] En
la politica mexicana un gobierno apoyado en el pueblo
y cuya politica es esencialmente popular no corresponde
necesariamente a una mayor oposicién en el legislativo,
y viceversa. Como es evidente, la democratizacién de
un paifs tiene distintos canales. 6) Los proyectos que sélo
alcanzan una aprobacién mayoritaria nunca se enfrentan a

una oposicién que exceda del 5% [...] 7) [...] el sistema de
‘equilibrios de poderes’ no funciona. Hay un desequilibrio
marcado que favorece al ejecutivo. [...] Aparentemente el

legislativo tiene una funcién simbdlica. Sanciona actos del
ejecutivo. Les da una validez y una fundamentacion de tipo
tradicional y metafisico [...] obedeciendo a un mecanismo
simbdlico muy antiguo aunque de tipo laico. [...] Desde
un punto de vista antropolégico, las leyes en México son
sistemas de creencias y los modelos de gobierno también”
(Gonzalez Casanova, 1965[1991]: 31-33).
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Las causas de la abdicacién del Congreso se deberian al
hecho de que el presidente pudo intervenir en su papel
representativo a través del control del reparto de cargos
y la continuidad de las carreras politicas (Casar, 1996).
Y esto, a su vez, seria consecuencia de la extraordinaria
centralizacién de la toma de decisiones al interior del
partido hegemoénico producto en parte de mecanismos
institucionales, asi como del consenso al interior de la élite
partidista acerca de la conveniencia de delegar el poder en
una autoridad central (Weldon, 2002).

En tercer lugar, en el contexto de desigualdad electoral y
politica sefialado, los partidos de “oposicién” que llegaban
a las cdmaras legislativas eran mas figuras decorativas que
verdaderos adversarios politicos.

Dado que en México el autoritarismo se basé en un sistema
de partido hegeménico altamente incluyente en el que se
realizaban elecciones periédicamente para casi todos los
puestos publicos, con derechos individuales y libertades
garantizadas por la Constitucién y ejercidos en cierto grado, los
gobernantes permitfan la participacién limitada de los partidos
de oposicién como partidos de segunda clase (Palma, 2004).

Rodriguez Araujo sentenciaba de esta manera las razones de
esta divisién en clase de los partidos: “la oposicién no puede
competir con el PRI no porque el partido en si sea fuerte, sino
porque la competencia no es con él sino con el gobierno,
con el régimen, con el Estado. Estas instancias, y no el PRI,
son las que resuelven problemas, incluso los del mismo PRI
y los de sus sectores corporativos y semicorporativos. Y los
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problemas se resuelven con recursos, financieros, logisticos
y represivos, que nadie tiene en la magnitud de los piblicos
[...] Se enfrentan al conjunto del poder estatal, a las leyes
electorales, disefiadas matemdticamente para defender al
PRI, a ‘los policias que no entienden la reforma politica’ [...]
al fraude electoral, a la ‘alquimia’ y otros elementos mas
que muy poco tienen que ver con la democracia burguesa,
la Gnica a la que se puede aspirar en nuestro sistema”
(Rodriguez Araujo, 1986: 157/158).

Como consecuencia de esta dindmica, antes de 1988 el
PRI sélo habia dejado en manos de la oposicién un escafio
en el Senado, mientras que en la Camara de Diputados
consiguié mas del 90% de los escafios entre 1946y 1961. La
introduccién de la representacion minoritaria en esta Camara
no le impidi6 obtener al menos el 82% de los escafios entre
1964 y 1976. Las posteriores reformas, con sus limites mas
estrechos, le mantuvieron en un rango superior al 60% hasta
1994. La presencia abrumadora del PRI en el Congreso
de la Unién tuvo como consecuencia que la mayor parte
de la legislacién sustantiva desde la Constitucién de 1917
fuera producto de iniciativas presidenciales y que la mayor
parte de las iniciativas presidenciales fuera aprobada en el
Congreso (Weldon, 2002).

[I. Este panorama de falta de competitividad y alternancia
politica se modific6 en México gracias a un proceso de
transiciéon democrdtica donde la participacion de los
partidos politicos, asi como de segmentos organizados de
la sociedad civil impulsaron los consensos necesarios para
lograr reformas electorales que propiciaron condiciones
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de competencia politica mas equitativas que a su vez
repercutieron en una nueva distribucion del poder.

A pesar de ser figuras secundarias dentro del sistema
politico y de no actuar dentro de un sistema de partidos
competitivo, después de 1988 los partidos de oposicién
adquirieron relevancia porque las reglas del juego estaban
en proceso de redefinicion. La actuacion de los partidos
de oposicion se concentr6 fundamentalmente en el
replanteamiento de los procedimientos para acceder al
poder (Palma, 2004).

Los estudios de la ciencia politica se concentraron,
entonces, en explicar la mecdnica del cambio politico
(Becerra, Salazar y Woldenberg, 2000), la transicion
votada (Merino, 2003), el proceso de liberalizacién
politica (Cansino, 2000) o de apertura politica gradual
(Palma, 2004) donde pasaron a ser muy relevantes la
negociacién entorno de las reglas y el desempefio electoral
de los partidos como indicador del desmantelamiento del
sistema de partido hegeménico y de la instauracién de la
competitividad. En ambos casos, la actuacién del Poder
Legislativo quedé en un segundo plano, ya sea porque
la negociacion de las reglas se asumié como un proceso
extraparlamentario que el Congreso sélo refrendaba con
la misma automaticidad con que actuaba en el pasado,
o porque el estudio de su composicién era un indicador
mas del avance electoral y no siempre el mas socorrido.

El fortalecimiento de algunos partidos politicos diferentes al
PRI, las nuevas reglas del juego electoral y la participacién
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de la ciudadania respecto al voto fueron factores importantes
que modificaron la composicion de los gobiernos. Uno
de estos resultados fueron los “gobiernos divididos” que
se refieren a la situacion en que el titular del Ejecutivo
pertenece a un partido y la mayoria del Congreso a otro.
Con este nuevo contexto politico también se produjeron
“gobiernos sin mayoria” lo cual indica que ningin partido
controla por si solo el cincuenta por ciento mas uno de los
asientos del Congreso (Casar, 2002).

Pero lejos de estudiar los efectos politicos practicos de los
gobiernos sin mayoria, las investigaciones desarrolladas
a partir de la aparicién del fenémeno dejaron a éstos en el
plano de los supuestos y se concentraron en documentar
su aparicién como indicador adicional de la transicién.
Sélo recientemente han aparecido estudios que ponen a la
dindmica parlamentaria en el primer plano y que han dado
cuenta de que estas situaciones de “gobiernos compartidos”
(que vienen funcionando a nivel estatal desde 1989 y a
nivel federal desde 1997) han provocado, como bien lo
senald Jiménez (2004), que el Poder Legislativo tenga un rol
importante en la formacion de las politicas, como resultado
de compartir funciones y responsabilidades con el Ejecutivo.

Tal vez muchos de estos trabajos fueron consecuencia
del temprano desencanto que acompafié al proceso de
democratizacién que repercutié negativamente en la tarea
de dar paso a una representacién parlamentaria acorde a
las expectativas de la ciudadania (Bejar, 2004). La opinién
negativa de la ciudadania hacia la politica y los politicos se
dirigio asi hacia el ambito de actuacion mds visible de éstos, el
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Congreso de la Unién. Paradéjicamente, el Poder Legislativo
adquirié notoriedad por su supuesta ineficacia mas que por
el lugar central que ocupa en el entramado institucional en
el que se encuentra inmerso, y eso ha dado lugar a la mayor
parte de los estudios que sobre €l se han hecho.

[1l. Las causas que han llevado a que en México el estudio
del Poder Legislativo haya quedado en un segundo plano
son de una singularidad notable. No obstante ello, y a
pesar de la heterogeneidad que caracteriza a los poderes
legislativos latinoamericanos, la baja estima hacia este tipo
de estudios en la regién constituye un hecho extendido.

Maés alla de las diferencias aludidas, algunos elementos
comunes pueden expresarse como causas de este
descuido. Una tendencia constante a favor del caudillismo,
movimientismo, populismo; la personalizacién del poder
presidencial y su preponderancia en el proceso politico y
legislativo que serfan rasgos de las denominadas democracias
delegativas; el pasado autoritario que determinaria la ausencia
de pautas politicas sobre el accionar parlamentario entre las
clases politicas o bien por la persistencia de estilos autoritarios
entre sus miembros (Alcantara, 2007) estarian en el centro de
la subvaloracién del Poder Legislativo en la region.

Igualmente, el regreso a su estudio estaria afectado por la
sensacién generalizada de que la institucién parlamentaria
se encuentra en crisis.

IV. Los trabajos que se compilan a continuacion, partiendo
de documentar esos supuestos de desconfianza e ineficacia
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en que se encuentran inmersos los poderes legislativos de
la regién, en general, y de México, en particular, procuran
atender dindmicas institucionales y politicas que amplian
el universo de analisis de su desempefo.

Detlef Nolte en “;Son dos camaras mejor que una? Los
sistemas bicamerales en América Latina” procura sentar las
bases para una discusién en torno del papel de las cAmaras
legislativas en el proceso de construccién de la politica
democratica y la gobernabilidad. Plantea las principales
fortalezas y debilidades de la existencia de legislativos
bicamerales en la regién, los principios que los inspiran y
los efectos que éstos producen.

Margarita Jiménez Badillo, por su parte, en “La dificil
gobernabilidad sin mayorias parlamentarias en América
Latina”, muestra cémo la dindmica de los congresos sin
mayorfas parlamentarias plantea un debate sobre la relacién
entre los poderes y el impacto que las dificultades para
aprobar la agenda de gobierno tienen sobre la gobernabilidad
democrética. A partir del estudio de la estructuracién
ideolégica de los sistemas de partidos en México y América
Latina, muestra las posibilidades de las dinamicas de
coaliciones parlamentarias a partir de la distancia ideolégica
entre los partidos gobernantes y de oposicion.

Presentar estos trabajos tiene por objeto ampliar las posibilidades
de estudio sobre el Poder Legislativo, asi como la intencién
de provocar una comprensién mas compleja de los procesos
politicos e impulsar con ello la consolidaciéon democrética a
partir de una cultura politica consciente de su situacién.
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(Son dos cAmaras mejor que una’l
Los sistermas bicamerales
de América Latina

Detlef Nolte

1. Introduccién

EN EL ARO 2006, en la mitad —es decir nueve- de los estados
latinoamericanos con gobiernos democraticos y en una
amplia mayoria de los de Suramérica (Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, Colombia, Paraguay, Uruguay) existen
sistemas bicamerales. De esa manera casi 80% de los
latinoamericanos viven en sistemas politicos que tienen
dos camaras legislativas. Los parlamentos unicamerales
predominan en Centroamérica (Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras, Nicaragua y Panama). La Republica
Dominicana y México, en cambio, forman parte de los
nueve sistemas bicamerales de América Latina.

Clasificando de manera general los nueve sistemas
bicamerales en América Latina se puede decir que:

e Tres -México, Brasil y Argentina— cumplen con la
regla que los sistemas federales disponen de un
parlamento bicameral.
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e Tres —Chile, Bolivia y Republica Dominicana—
igualmente presentan un elemento de representacion
territorial en el senado.

e En tres casos —Uruguay, Paraguay y Colombia-— los
senadores se eligen por lista nacional. Al mismo
tiempo, las cdmaras de diputados son electas por
distritos mas pequefios y muestran cierta tendencia
de representar intereses locales/regionales.

Cuadro 1. Caracteristicas de los paises de América Latina

Pas Estr'uctl{ra Forma del
Legislativa Estado

Argentina Bicameral Federal
Bolivia Bicameral Unitario
Brasil Bicameral Federal
Chile Bicameral Unitario
Colombia Bicameral Unitario
Costa Rica Unicameral Unitario
Ecuador Unicameral Unitario
El Salvador Unicameral Unitario
Guatemala Unicameral Unitario
Honduras Unicameral Unitario
México Bicameral Federal
Nicaragua Unicameral Unitario
Panama Unicameral Unitario
Paraguay Bicameral Unitario
Perd Unicameral Unitario
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Pafs Estructura Forma del
Legislativa Estado
Republica Bicameral Unitario
Dominicana
Uruguay Bicameral Unitario
Venezuela Unicameral Federal

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos del proyecto de investigacién:
Senados del Cono Sur (IIK-Hamburg)

En décadas anteriores hubo aiin mas sistemas bicamerales.
Pero en comparacién con las democracias mas consolidadas
en otras partes del mundo, en América Latina se puede
constatar una cierta tendencia hacia el unicameralismo
en “la tercera ola” de democracia. En Nicaragua —caso
Gnico en Centroamérica— entre 1911 y 1979 existié un
parlamento bicameral que después de la Revolucién
Sandinista fue sustituido por un parlamento unicameral. A
pesar de que el bicameralismo fue casi una constante en la
tradicién constitucional ecuatoriana, el senado desaparecio
a partir del gobierno civil de 1979. En la década de los
90, Pert (1994) y Venezuela (1999) sustituyeron su sistema
bicameral por un parlamento unicameral, cambios que se
dieron en gobiernos con tendencias autoritarias, lo que
hace pensar que los mismos tenian una clara intencién de
concentrar el poder. En los Gltimos afos en diferentes paises
de América Latina hubo discusiones recurrentes o a favor de
la abolicién de las segundas camaras —como por ejemplo
en Argentina o Colombia —o de su restablecimiento— como
en Pert o Ecuador.
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A pesar de esos cambios institucionales de gran
envergadura no existe una discusion politica y cientifica
bien fundamentada respecto a las ventajas o desventajas
de contar con sistemas bicamerales. Ni tampoco son un
tema de importancia en las discusiones sobre reformas
para mejorar y dar mas eficiencia a los parlamentos
latinoamericanos. Estudios comparativos y empiricos sobre
los parlamentos latinoamericanos generalmente se limitan a
las camaras de diputados, como por ejemplo las encuestas
del proyecto elites parlamentarias de la Universidad de
Salamanca.' Tampoco el estudio reciente del BID sobre the
politics of policies incluye las segundas camaras. Los autores
argumentan que hacen falta informaciones comparativas
sobre los senados y que la inclusién de las segundas
camaras complicarfa la investigacién (IADB, 2005: 45).
Es discutible la exclusién de los senados ya que puede
sesgar cualquier evaluacién de los parlamentos respecto
al cumplimiento de sus funciones. Existe la posibilidad
que una segunda camara podria acrecentar la efectividad
y la capacidad técnica de los congresos: se agranda el
ndmero de integrantes del congreso, hay mas comisiones
parlamentarias, el staff de apoyo técnico crece y se puede
ampliar la experiencia politico-profesional del congreso.?

' Ver la base de datos en <http:/iberoame.usal.es/proyectos.htm>

? Basado en un estudio comparativo de cuatros senados (Argentina,
Brasil, Chile y Uruguay) fue posible comprobar que los senadores
tienen mejores calificaciones educacionales (graduacién universitaria)
y cuentan con mads experiencia politica que los diputados (Llanos/
Sdnchez, 2006). Ademas en cuatro de los nueve sistemas bicamerales
los senadores tienen un mandato mucho mas largo —a veces el doble de
tiempo— que los diputados.

20
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Como excusa, se puede alegar, que a primera vista, tampoco
los ciudadanos tienen una vision diferenciada respecto a
las dos camaras en sistemas bicamerales. Si analizamos las
encuestas del Latinobarémetro —que son indicador grueso—
no existe gran diferencia en la evaluacion de parlamentos
unicamerales o bicamerales. En promedio hay un poco mas
de confianza en los parlamentos bicamerales que en los
unicamerales. Y son dos parlamentos bicamerales —Chile
y Uruguay- los que en el promedio de los afios 1996-2004
presentan los valores mds altos de confianza.

Cuadro 2. Confianza en los Congresos: sistemas
unicamerales y bicamerales en América Latina
(promedio porcentaje 1996-2004)

Pafs Confianza
1996-2004" 2004
unicameral

Honduras 30.8 31.1
Costa Rica 29.9 35.3
El Salvador 27.7 21.8
Nicaragua 23.1 16.1
Panama 225 24.8
Pertd 22.1 14.5
Guatemala 19.9 19.2
Ecuador 13.3 8.3
Venezuela 30.6
Promedio 23.7 213 223

21
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Pafs Confianza
1996-2004" 2004
bicameral

Uruguay 38.2 30.0

Chile 36.0 29.7

México 27.4 23.1
Paraguay 25.0 19.5

Brasil 24.9 34.8
Argentina 20.5 20.7
Colombia 20.3 24.4

Bolivia 19.9 15.5
Repdblica

Dominicana 43.6
Promedio 26.5 235 257

* No hemos incluido Venezuela para el promedio de los afios 1996-
2004, porque en 1999 el congreso bicameral fue sustituido por
un congreso unicameral; no existen encuestas del Latinobarémetro
para la Republica Dominicana antes de 2004.

Fuente: IADB (2004: 44).

Segln nuestras informaciones, Chile es el tnico pais con
encuestas de opinion publica que diferencian entre las
dos camaras. Las series de tiempo para muchos afios no
exhibieron grandes diferencias respecto a la confianza en el
senado y en la camara de diputados (Huneeus, 2003: 212-
213), pero en los Gltimos cuatro afios —a pesar de que no
hubo mucha confianza en las dos cdmaras del congreso— el
senado fue continuamente valorado mejor que la camara de
diputados. Seria interesante contar con encuestas parecidas
para los otros sistemas bicamerales de América Latina

22
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o incluir mas indicadores que miden la percepcién de la
eficiencia de parlamentos unicamerales y bicamerales.?

Cuadro 3. Confianza en las dos camaras del
congreso chileno 1996-2005
“mucha” y “bastante confianza” en %

1996 | 1997 [ 1998 | 1999 | 2000

Senado 27 20 20 15 21
Cémara de 26 20 21 15 22
Diputados

2001 | 2002 | 2003 | 2004 2005
Senado 12 12 18 20 22
Cémara de 12 11 15 18 18
Diputados

Fuente: CERC (2005: 6).

2. ¢Como ponderar los argumentos a favor y en
contra de segundas camaras?

La poca conFiaNzA en los parlamentos en su conjunto en
América Latina, hace dificil abogar a favor de las segundas
camaras. Ademds, ni siquiera para la ciencia politica es

3 Segun la percepcién de las elites econémicas, que forman la base para
algunas evaluaciones del World Economic Forum, en promedio los
parlamentos bicamerales en América Latina son evaluados mejor que
los parlamentos unicamerales. En una escala de 1 (muy ineficiente) a
7 (muy eficiente) los congresos bicamerales en promedio recibieron
un 2.4. Ademas, los cuatro congresos mejor evaluados (Chile, Brasil,
Uruguay y Colombia) son parlamentos bicamerales. Los nueve
parlamentos unicamerales en promedio fueron evaluados con un 1.9
(IADB, 2005: 44).
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un tema de gran relevancia. Existen muy pocos estudios
comparativos sobre los senados en América Latina, la
mayoria son muy recientes.*

Los senados como instituciones politicas forman parte
de un régimen institucional®, lo que quiere decir que su
impacto en el proceso politico depende de las inferencias
con otras instituciones politicas. Cuando el parlamento
en su conjunto funciona mal, es poco probable que una
segunda camara sea percibida como factor positivo y es
mds dificil de defender su existencia. Para sobrevivir en el

* Los libros de politica comparada sobre segundas camaras publicados
recientemente ignoran los casos latinoamericanos. Ver, al respecto,
Patterson y Mughan (1999), Baldwin y Shell (2001), Haas, Riescher, y
Ruf8 (2000) y los ndmeros especiales sobre bicameralismo del Revue
Internationale de Politique Comparée (1999) y The Journal of Legislative
Studies (2001). Algunos trabajos sobre América Latina han considerado
indirectamente cuestiones vinculadas al bicameralismo y las segundas
Camaras al ocuparse de temas como el sistema de representacion (Jones,
1995), el federalismo (Calvo/Abal Medina, 2002, Stepan 2001) y los
frenos y contrapesos en la toma de decisiones (Shugart, 2001). Entre los
estudios de politica comparada sobre América Latina que incluyen las
segundas cdmaras o se refieren exclusivamente a los senados hay que
mencionar a Alcdntara/Garcia/Sanchez (2005); Anastdsia/Melo/Santos
(2004); Negretto (2003); Neiva (2004); Schiavon (2004) y el proyecto
desarrollado en el Instituto de Estudios Iberoamericanos de Hamburgo
sobre la funcién y el funcionamiento de los Senados en los paises del
Cono Sur (ver Llanos/Nolte, 2003; Nolte, 2003; Sanchez/Nolte/Llanos,
2005). Mds resultados del proyecto son publicados en Llanos (2003);
Llanos/Lemos (2005); Nolte/Sanchez (2004; 2005); Nolte (2004);
Sanchez (2004).

> El concepto de “régimen institucional” fue introducido por Kaiser
(1998) como una construccién conceptual que caracteriza al conjunto
de estructuras institucionales y organizacionales, interconectadas
entre si, que influyen en el comportamiento de los actores politicos de
manera sistematica.
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tiempo las segundas camaras necesitan una legitimidad
reconocida y una percepcion generalizada de que son
atiles, de que les corresponde “una relevancia funcional”.
Solamente cuando la ciudadania percibe alguna plusvalia
extra acepta la existencia de una segunda camara y los
senados pueden sobrevivir en el tiempo.

;Pero cuales son las funciones especificas de las segundas
camaras? Primero hay que constatar que las segundas
camaras son instituciones politicas multifuncionales que
pueden cambiar su funcionamiento con el transcurso del
tiempo, lo que produce que los motivos que se adujeron
en un determinado momento para justificar la creacién de
segundas camaras expliquen solamente una parte de su
funcionamiento actual y su rol en el sistema politico vigente.
Las segundas cdmaras influyen y también retroalimentan
en el funcionamiento de todo el sistema politico, en este
sentido y desde una perspectiva neo-institucionalista “las
instituciones no solamente tienen una historia, sino que
hacen historia” (Lee/Oppenheimer, 1999: 18).

Tomando en cuenta esta advertencia neo-institucional, se
pueden analizar los sistemas bicamerales con un enfoque
estructural-funcional, como lo propone Cotta (1974). Pero
es necesario diferenciar bien entre las funciones adscritas a
las segundas camaras y las funciones reales que cumplen.
El enfoque estructural-funcional incluye dos pasos. En
primer lugar, debe preguntarse:

¢ ;Qué funcién cumple una estructura parlamentaria?
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¢ Ensegundo lugar, la pregunta es: ;qué tan bien cumple
una determinada estructura dichas funciones?

e Ademads, en el andlisis es necesario diferenciar
entre las funciones especificas de las segundas
camaras y su aporte a las funciones comunes de
todo el parlamento.

Es muy importante tener presente este Gltimo aspecto porque
podria existir una cierta tension entre el cumplimiento de
las funciones particulares de las segundas camaras y su
aporte a las funciones del parlamento en su conjunto. Por
ejemplo, una politica de representacién de los intereses
territoriales en el marco del federalismo puede trabar los
intentos de legislar basdndose en intereses nacionales.
Las necesidades de buscar consensos mas amplios —por la
aprobacién en dos cdmaras— puede chocar, a su vez, con la
necesidad de encontrar soluciones rapidas a nivel nacional
para problemas coyunturales y urgentes. La representacién
diferenciada del electorado en dos camaras puede repercutir
en la representatividad de todo el parlamento (ver 5.1.).

Las criticas mds generales a los sistemas bicamerales
mencionan, entre otros, los siguientes factores que harian
poco recomendables a dichos sistemas:®

¢ Hace poco, por ejemplo, en el seminario sobre el futuro del presidencialismo
en América Latina, un politico chileno ha argumentado: “El bicameralismo es
parte del pasado, y salvo en los sistemas federales, no se justifica realmente,
demora los procesos legislativos, genera un gasto innecesario y al final de
cuentas debilita la fuerza del Parlamento como institucién. Dos cdmaras se
traducen en dos opiniones, esa division obviamente debilita sus posiciones
en favor del Ejecutivo. Esto es una cuestion central, si se asume realmente la
necesidad de fortalecer el rol del Parlamento hay que pasar decidamente al
unicameralismo” (Martinez, 2004).
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¢ Elriesgo de un bloqueo politico (deadlock o gridlock)
por mayorias no-congruentes en la dos cdmaras, que
puede resultar en el inmovilismo politico;

e Lasdemorasy la duplicidad en el proceso legislativo
(ineficiencia) especialmente en tiempos de
emergencia politica;

® Los costos econémicos de sostener dos camaras; y

* Los problemas de responsabilidad y representacién
democrética (democratic accountability) de los
lideres politicos, critica que se refiere a la dilucién
de responsabilidad politica (por decisiones o no-
decisiones) en los casos de mayorias no congruentes en
las dos camaras, (o entre las camaras y el presidente),
que hacen mds dificil al votante castigar o premiar a
los parlamentarios o al gobierno/presidente.

Pero también hay muchos argumentos a favor de segundas
camaras. La discusion sobre la funcién y las ventajas de
las segundas camaras en sistemas bicamerales tiene una
larga tradicién y se remonta a la antigliedad (Tsebilis/
Money, 1997: 17-21; Manin, 1999). Entre las ideas claves
hay que mencionar, primero, la idea de que el poder no
deberia concentrarse solamente en una persona o en
una institucién y, segundo, que se necesitan instituciones
con una cierta sabidurfa para garantizar el buen manejo
del gobierno. En ese marco, pueden mencionarse las
constituciones mixtas de Aristételes y otros pensadores
politicos (Wember, 1977; Nippel, 1978) o los elogios de
Cicerén al Senado Romano —que ha dado el nombre a la
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mayoria de las segundas camaras— como un “Consejo de
los Sabios”, que pone frenos a la corrupcion del poder
ejecutivo y otorga mayor calidad al proceso legislativo. Otra
idea constitutiva se refiere a la representacion de diferentes
intereses sociales (y politicos) en cdmaras separadas y tiene
sus raices historicas en las cortes medievales europeas de los
siglos XlIl'y XIV, con el parlamento inglés como ejemplo mas
avanzado y con mayor continuidad institucional, lo cual lo
ha convertido en uno de los ejemplos cldsicos y uno de los
referentes de la teoria politica.” El andlisis de la estructura
institucional disenado por la Constitucion de los EE.UU. es
otro elemento fundamental para comprender las funciones
de los senados en los sistemas bicamerales como tal, y de
los que operan en sistemas presidenciales en especial. En
la justificacién politico-doctrinaria y funcional del Senado
de los EE.UU. que fue desarrollada por Hamilton, Madison
y Jay en los articulos de “El Federalista” —el argumento fue
desarrollado en los articulos nimero 51 y 62— se combinaba
lo nuevo de la representacion igualitaria de los estados en el
Senado —como érgano de representacion de los intereses de
los estados miembros de la Federacion— con los argumentos
cldsicos para justificar una segunda cdmara como un
elemento de “frenos y contrapesos” y de amparo de los
intereses de la minoria contra los abusos de la mayoria.

7 Hay que recordar el famoso capitulo 6 (libro 11) sobre la constitucién
inglesa en la obra maestra de Montesquieu “El espiritu de las leyes”
que contiene una defensa del sistema bicameral inglés, abogando
por una cdmara popular y una cdmara de la aristocracia que se
controlen mutuamente.
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Por fin, en la teoria politica, la division del poder
legislativo en dos Camaras ha recibido al menos cuatro
justificaciones:®

¢ Larepresentacion de intereses distintos en cada una de
las Camaras.

¢ La contribucién al sistema de pesos y contrapesos

¢ El mejoramiento de la calidad de la produccion
legislativa.

¢ La produccién de resultados legislativos mas estables.

Estas funciones no son excluyentes y, de hecho, muchas
constituciones incluyen disposiciones que apuntan
al cumplimiento de todas ellas simultineamente. El
cumplimiento de solamente una de estas funciones puede
justificar la existencia de una segunda camara. No tenemos
la intencién de medir el desempefno de las segundas
camaras en las cuatro dimensiones, tampoco es posible
de ponderar las justificaciones y su cumplimiento. Lo que
queremos presentar son algunas informaciones respecto al
peso politico de los senados en América Latina, que segtn
sus atribuciones constitucionales son segundas cdmaras

8 Sobre las justificaciones para la inclusién de una segunda cdmara en el
disefio constitucional en la literatura mas reciente, consultar, entre otros
Cotta (1974), Mastias/Grangé (1987); Longley/Olson 1991, Riker (1992),
Schittemeyer & Sturm (1992) ), Tsebelis & Money (1997), Shell (1998),
Patterson & Mughan (1999), Riescher, Ruft & Haas (2000), Rogers (2001),
Russell (2001), Nolte (2003).
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fuertes. Ademads, presentaremos resultados de una encuesta
entre senadores en el Cono Sur que demuestran que los
senadores, segln su auto percepcion, cumplen con la
funcién de representar el electorado en forma especifica y
diferenciada en comparacion con la camara de diputados.
Por lo demas, los senadores comparten muchos de los
supuestos normativos sobre las segundas camaras (ver
cuadro 4). Estan de acuerdo en que la discusion consecutiva
de una ley en dos cadmaras amplia la diversidad de los
intereses sociales representados, aumenta el grado de
consenso politico y mejora la calidad técnica de la ley.
Pero conceden que también demora el trdmite de la ley.
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3. América Latina: bicameralismo fuerte y
representacion diferenciada

Es NECESARIO SUBRAYAR que a diferencia de otras camaras altas
fuera del continente americano, como por ejemplo The
House of Lords en Inglaterra, los Senados latinoamericanos
son camaras poderosas y se trata de sistemas bicamerales
fuertes. Los bicameralismos fuertes segtn la teoria politica®
combinan dos atributos:

e Lasimetria de poder y legitimidad, cuando las dos
camaras legislativas son electas por voto popular
y tienen poderes constitucionales iguales o casi
iguales; y

¢ Laincongruencialegislativa, cuandoambas camaras
son electas por métodos distintos, que puede
resultar en una diferente composicién diferenciada
y la representacion de diferentes intereses en las
dos cdmaras.

Si estan presentes las dos condiciones -simetria e
incongruencia—, las cdmaras altas estan potencialmente

® Uno de los primeros politélogos que abordé el tema de la estructura
unicameral o bicameral del Poder Legislativo en un estudio amplio
y comparado sobre el desarrollo de los sistemas democraticos fue
Arend Lijphart (1984; 1987; 1999), que propuso medir la fuerza del
bicameralismo combinando las dimensiones simetria/asimetria y
congruencia/incongruencia. La mayoria de los estudios posteriores
trabaja con el enfoque de Lijphart o lo toma como base para un esquema
de andlisis mas elaborado. Ver por ejemplo Llanos & Nolte (2003),
Anastasia, Melo & Santos (2004), Navarro (2004), Schiavon (2004),
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capacitadas —en términos alternativos, cuentan con poder
de veto (ver Tsebelis, 2002; Tsebelis/Money, 1997)- para
intervenir en el proceso legislativo en pie de igualdad con
las camaras bajas.

Existe una considerable variedad en cuanto a los grados
de incongruencia y simetria entre los sistemas bicamerales
en América Latina'®, pero, al mismo tiempo, hay que
resaltar que tales variaciones ocurren dentro de un grupo
homogéneo en el que todos los Senados cuentan con
importantes poderes de veto. Los sistemas bicamerales se
diferencian mds respecto a la congruencia o incongruencia
de sus mecanismos de eleccién (o los criterios de seleccién
para los candidatos). Es muy llamativo que los dos sistemas
bicamerales donde fueron abolidas las segundas camaras
en los afios 90 —Perd y Venezuela— presentan valores de
incongruencia mds bajas. Y ademas, Venezuela exhibe
el valor mds bajo respecto a la simetria. Parece que la
congruencia o incongruencia en la composicién de las
dos cdmaras es un factor importante que influye en sus
oportunidades de sobrevivir. Si se diferencian poco, es
dificil de justificar los gastos extras de una segunda camara.
Pero también la incongruencia puede tener sus costos
politicos como veremos mas adelante.

' Nos basamos en nuestro estudio mds amplio sobre la tematica (ver
Llanos/Nolte, 2003). En el anexo hemos incluido nuestro esquema de
analisis para clasificar los sistemas bicamerales de América Latina.
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Graéfico 1. Bicameralismo fuerte en las dimensiones
de incongruencia/congruencia y asimetria/simetria
en América Latina (2002)*
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* Venezuela (1998) y Perd (1992).

Fuente: Llanos/Nolte (2003).
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Como hemos demostrado, con base en sus sistemas
electorales las dos camaras en América Latina manifiestan
diferentes grados de incongruencia. Eso puede crear
intereses divergentes en las dos cdmaras (separation of
purpose), porque senadores y diputados representan
diferentes electorados. Enseguida nos referimos a nuestro
estudio comparativo sobre la funcion y el funcionamiento
de los senados en el Cono Sur que incluye una encuesta
de senadores. Analizaremos la auto percepcion de los
senadores respecto a su papel como representantes de su
estado (distrito) en los tres sistemas bicamerales de mayor
incongruencia y simetria: Argentina, Brasil y Chile.
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Las preguntas y opciones de respuesta fueron:

Pensando en el trabajo que desempefian los senadores, ;cual cree usted
que es el grado de importancia que los senadores otorgan a las siguientes
funciones?

Representar a la Nacion.

Representar los intereses de las provincias, estados o regiones.

En su opinién, ;cudl es la importancia de los siguientes criterios en el
momento de integrar las comisiones del Senado?

Los intereses de la provincia, estado o region del senador.

sHasta qué punto cree usted que los senadores de su pais tienen en
cuenta la opinién de cada uno de los siguientes grupos, personas o
instituciones cuando toman decisiones politicas?

Los ciudadanos de su provincia, estado o region.

El gobierno de su provincia, estado o region.

Hemos incluido a los senadores designados porque la pregunta se refiere
a los senadores en general y no a la opinién/posicién personal del
senador entrevistado.

Fuente: Sanchez (Nolte/Llanos, 2005) y datos del proyecto “Elites

Parlamentarias Latinoamericanas”, Instituto Interuniversitario de
Iberoamérica y Portugal. Universidad de Salamanca.
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La auto percepcion de los senadores -y diputados— indica
que la representacion de diferentes electorados es un factor
de gran importancia para diferenciar entre las dos camaras.
Eso es especialmente el caso en sistemas federales como
Argentina y Brasil. Pero también en un estado unitario como
Chile los senadores muestran una dedicacién muy fuerte
de prestar atencién y servicios a su electorado (cuadros 5 y
6). Ellos conceden mds importancia a la representacién de
los intereses de sus estados/provincias/regiones que a los
intereses de la Nacion. Los intereses de su distrito electoral
son un factor importante —especialmente en Argentina— en
el momento de integrar las comisiones del senado. En
su labor parlamentaria los senadores en los tres paises
conceden mucha importancia a la tarea de conseguir
fondos para su distrito electoral. Sorpresivamente, en el
caso de Argentina los senadores otorgan mas importancia
a esa tarea que los diputados. Ademds, en Argentina -y en
menor grado en Brasil- los gobiernos de las provincias (los
estados) tienen mucha influencia en la toma de decisiones
politicas de los senadores."

5. Efectos secundarios de segundas camaras
Los senaDOs cUMPLEN con diferentes funciones que les son

adscritas en las constituciones. Pero una segunda camara
puede tener efectos secundarios/adicionales (sideeffects)

"' Los senadores chilenos conceden mucho menos importancia a los
gobiernos regionales, porque no son elegidos por voto popular y porque
dependen politicamente del gobierno central.
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no previstos o deseados. A continuaciéon nos referimos
a posibles distorsiones en la representacion politica y
problemas para llevar a la practica cuotas de género.

5.1. Mal aporcionamiento y desproporcionalidad

En el marco de su estudio comparativo sobre sistemas
federales Stepan (2004a; 2004b) se refiere a los “demos-
constraining” caracteristicas de muchas camaras federales,
en las cuales los estados/las provincias menos pobladas
son sobre representados y los estados/las provincias mas
poblados son subrepresentados.

Por regla, las segundas cdmaras en sistemas federales
cumplen con la norma que cada estado o cada provincia
tiene el mismo peso politico independientemente
del ndmero de habitantes que representa. Pero el
mismo principio de representacion puede ser aplicado
también en estados unitarios con un fuerte componente
de representacién sub-territorial.  Por un lado, esta
representacién igualitaria de todos estados o subunidades
territoriales puede ser justificada como un mecanismo para
dar mas influencia a la periferia politica a expensas de
los grandes centros urbanos o de la capital nacional. La
dispersion de poder es otro argumento a favor de ese arreglo
institucional. Por otro lado, la representacion igualitaria de
subunidades nacionales independientemente del ndmero
de habitantes vulnera otro principio de representacién —una
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persona, un voto o que cada voto pesa igual'? — y aumenta
el nivel de “mal aporcionamiento” (malapportionment)'>.
Existe un mal aporcionamiento cuando la asignacion de
los escafios a las circunscripciones electorales no coincide
con las proporciones poblacionales de cada una de ellas.
mal aporcionamiento”
es mas alto que en otras regiones del mundo y no se limita
a las segundas camaras (Samuels & Snyder 2001; gréfico 2).
Ademads, el mal aporcionamiento tiene una larga tradicién
histérica en la region (Snyder & Samuels 2004).

|//

En América Latina en promedio e

2 En un libro recién publicado sobre el federalismo en América Latina uno
de los autores lamenta: “The norm ‘of one person, one vote’ is the most
invoked and exalted norm of democratic theory, and the most violated
norm of democratic practice. This is due not only to illegal manipulations
by nefarious authoritarians, but to constitutional design by revered
‘founding fathers’ wary of potential excesses from majority rule as well”
(Gibson 2004: 15).

3 El neologismo fue creado por Josep Colomer (ver http://www.concepts-
methods.org/dictionary_intraduisibles.php)
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Grafico 2. Mal aporcionamiento en América Latina en la
Camara de Diputados y en el Senado, 1999
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Nota: un valor de 0.00 indica un aporcionamiento perfecto; un valor de
0.50 indica que 50% de los escafios son mal aporcionados.

Fuente: Snyder/Samuels (2001: 148).

Como fue previsible, los senados de Argentina y Brasil
(como también el senado de Estados Unidos) exhiben un
nivel muy alto de mal aporcionamiento. Pero también
para Bolivia y Republica Dominicana los valores son muy
altos. Segin una muestra mundial, esos cuatro paises
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latinoamericanos poseen las cdmaras con el nivel mas
alto de mal aporcionamiento (Samuels/Zinder, 2001). El
mal aporcionamiento es menor pero todavia alto (31%)
en Chile. Entre los sistemas federales México tiene el
porcentaje mas bajo de escanos mal aporcionados, porque
un cuarta parte de los senadores es elegido en una lista
nacional (representacién proporcional). No es necesario
explicar los casos de Colombia, Paraguay y Uruguay porque
todos los escafios en el senado son distribuidos con base en
una lista nacional (con representacién proporcional).

Si incluimos las cdmaras de diputados en nuestro andlisis',
es posible identificar cuatro categorias de paises (grafico 2):

e Uruguay y Paraguay presentan un aporcionamiento
casi perfecto para ambas cdmaras. Colombia
comparte esa caracteristica para el senado, pero no
para la cdmara de diputados.

* México constituye un caso Gnico con una distorsién
pequeia en la camara de diputados y un mal
aporcionamiento mediano (alrededor de 25% de los
escafos) en el senado.

e Un tercer grupo lo forman Bolivia, Brasil, Chile y
Republica Dominicana. Esos paises comparten una
baja o moderada distorsién en la camara de diputados
con un mal aporcionamiento alto en el senado.

" No tenemos datos para investigar si el mal aporcionamiento en las
dos camaras se refuerza mutuamente respecto a las mismas entidades
territoriales o si se nivela.

15
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¢ Argentina ostenta el mal aporcionamiento més alto
para el senado (alrededor de 50% de los escafios) y una
distorsién moderada para la cdmara de diputados.

Pero el mal aporcionamiento no es el Gnico factor que puede
distorsionar la representacién politica. Ademas, el sistema
electoral (proporcional o mayoritario) y el tamafo (promedio)
de los distritos electorales influyen tanto en el ndmero de
partidos con representacion parlamentaria como en la
proporcionalidad de la conversién de votos en escafios.
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* Magnitud promedio ** En Brasil cada estado es representado por tres
senadores. Los senadores son elegidos alternamente —uno o dos— cada
cuatro afios con mayoria simple por un periodo de ocho afios. Cuando
se eligen dos tercios de los senadores los electores en cada estado tienen
dos votos por diferentes candidatos que pueden formar parte de diferentes
partidos. ° El sistema uruguayo esta dividido en 19 circunscripciones de
distintos tamarios. Pero la férmula para asignar escafos se aplica a los
porcentajes de votos acumulados en el nivel nacional. °° En Uruguay el
vicepresidente es miembro del senado con plenos derechos (para votar).

Fuente: Payne et al (2002) actualizado por D. N.

En todos los casos, en los cuales los senadores son electos
por voto personalizado y mayoria simple (Argentina,
Bolivia, Brasil, Republica Dominicana, México antes de
1997), tanto el nimero de partidos como el niimero efectivo
de partidos en el senado es menor que en la cdmara de
diputados (ver grafico 3). Ese efecto es muy fuerte en Brasil,
Bolivia y Republica Dominicana. En paises con el mismo
sistema electoral para las dos cdmaras o no existe gran
diferencia (Uruguay) o una tendencia inequivoca (Chile)
respecto al nimero de los partidos representados en la
camara de diputados y en el senado. En el caso chileno
son el diferente tamario de las dos camaras, la renovacion
parcial del senado cada cuatro anos y las negociaciones en
las coaliciones electorales que explican el menor ndimero
de partidos en el senado en tres de las cuatro elecciones
incluidas en el grafico.” En Paraguay y Colombia, donde

5 El sistema binominal chileno funciona con base en acuerdos nacionales
entre los partidos aliados en las diferentes alianzas electorales. La alianza
gobernante (Concertacién de los Partidos por la Democracia) incluye mas
de dos partidos, por eso los diferentes partidos aliados no se presentan
en todos los distritos electorales (binominales).

18
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el senado a diferencia de la camara de diputados es elegido
con listas nacionales (y sistema electoral proporcional) el
nimero de partidos con representacion parlamentaria es
mayor en el senado que en la cdmara de diputados.

Grafico 3. Numero efectivo de partidos en la Camara de
Diputados y el Senado
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Fuente: Nolte/Sdnchez, 2005 basado en Payne et al (2002); Political
Database of the Americas <http:/www.georgetown.edu/pdba/
english.html> y estadisticas electorales nacionales.
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Mientras el mal aporcionamiento se refiere a distorsiones
(respecto a las proporciones poblacionales) en la asignacién
de los escafios a las circunscripciones electorales, la
desproporcionalidad se refiere a la diferencia entre el
porcentaje de votos de los partidos politicos y su porcentaje
de escafios. La desproporcionalidad depende del sistema
electoral, es mayor en sistemas mayoritario, con distritos
pequefios, con umbrales para entrar al parlamento y
en parlamentos con ndmero bajo de integrantes. Con
la excepcion de Colombia y Paraguay en los sistemas
bicamerales de América Latina la desproporcionalidad es
mas alta en el senado que en la camara de diputados.'®

'° Existen diferentes indices para medir la desproporcionalidad. Hemos
optado por el Gallagher index o least-squares index (ver Gallagher,
2001) porque asigna mds importancia a desviaciones grandes entre el
porcentaje de votos y el porcentaje de escafios de partidos especificos.
El Gallagher index se calcula como la suma de las diferencias cuadradas
entre los porcentajes de votos y los porcentajes de escaios de los
partidos, dividido por 2. Al final se extrae la raiz de ese valor.
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Gréfico 4. Indice de desproporcionalidad
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Fuente: Nolte/Sanchez, 2005, basado en Payne et al (2002); Political
Database of the Americas <http:/www.georgetown.edu/pdba/
english.html> y estadisticas electorales nacionales.

Combinando dos indices para medir “distorsiones” en
la representacion politica, en seis de los nueve sistemas
bicamerales en América Latina la desproporcionalidad y el
“mal aporcionamiento” son mas altas en el senado que en
la cdmara de diputados.
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5.2. Representacion de mujeres en la segunda cimara

Los sistemas electorales para los senados latinoamericanos
(como también su tamafio menor respecto a sus integrantes)
en general no son favorables para la eleccién de mujeres a
la segunda cdmara. En siete de nueve sistemas bicamerales
en América Latina el porcentaje de mujeres en los senados
es menor que en la cdmara de diputados. Parece que
las cuotas de género'” tienen menos impacto para la
representacién de mujeres en la segunda cdmara, pero hay
excepciones como por ejemplo Argentina.

7 Sobre cuotas de género y su impacto en América Latina ver IDEA (2003),
Gray (2003).
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Cuadro 8. Cuotas de género y representacion de mujeres en
los parlamentos bicamerales de América Latina (en %)

Cuota’ %?;T;;Zg: Senado
Argentina
(2003/2001) Si 34.1 34.7
Bolivia
(2002) Si 18.5 14.8
BraSil
(2002) Si 8.2 12.4
Chile
(2001) No 12.5 4.1/5.3"
Colombia
(2002) No 12.0 8.8
Rep. Dom.
(2002) Si 17.3 6.3
México
(2000) Si 16.0 15.6
Paraguay
(2003) Si 10.0 8.9
Uruguay
(2004) No 12.1 9.7

* En la constitucién o la legislacién electoral.
™ Porcentaje de los diputados/senadores electos.

Fuente: IDEA, Clobal Database of Quotas for Women <http://www.
quotaproject.org/>

6. Conclusiones
CUATRO DE CADA CINCO latinoamericanos viven en paises

con dos cdmaras legislativas. La mitad de las democracias
latinoamericanas poseen un sistema bicameral. Se
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trata de sistemas bicamerales fuertes, y los senados
latinoamericanos son cdmaras poderosas porque tienen
poderes constitucionales iguales o casi iguales como las
camaras de diputados. Sin embargo, en la percepcién
de los ciudadanos no hay una gran diferencia entre
parlamentos unicamerales y parlamentos bicamerales:
en general las dos despiertan poca confianza. Ademas,
en los afios 90 en América Latina fueron sustituidas dos
camaras bicamerales por parlamentos unicamerales.

Para sobrevivir en el tiempo las segundas camaras necesitan
una legitimidad reconocida y una percepcion generalizada
de que son ttiles, de que les corresponde “una relevancia
funcional”. Solamente cuando la ciudadania percibe
alguna plusvalia extra acepta la existencia de una segunda
camara y los senados pueden sobrevivir en el tiempo.
Por eso es necesario una especializacién y divisién del
trabajo entre las dos cdmaras. Las segundas cdmaras
pueden ampliar las competencias técnicas del congreso
porque muchas veces los senadores son mas calificados
(nivel profesional) y cuentan con mds experiencia politica.
Hay que estudiar mds a fondo cudles son las funciones
especificas de las segundas cdmaras en un parlamento
bicameral dado y cémo cumplen con esas funciones. Hay
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que diferenciar entre las funciones especificas, los recursos
para cumplir con las funciones (staff etc.) y los mecanismos
para coordinar el trabajo de las dos camaras.'®

Segln nuestro analisis, por el momento hay tres modelos
respecto al papel de los senados con cierta aceptacion:
el modelo de la cdmara revisora (Brasil), el modelo de
la cdmara arbitral para encontrar soluciones y acuerdos
para los problemas politicos de mayor importancia (Chile,
Uruguay) y el modelo de la cdmara federal, para representar
los intereses de los estados miembros (Argentina). En la
practica los modelos se mezclan. En general, el dltimo
modelo de senados en sistemas federales es el mas
aceptado, pero también tiene sus problemas.

Es necesario hacer hincapié en que una segunda camara
puede crear beneficios, pero también puede causar costos.
Y muchas veces no hay beneficios sin costos. No todos los
efectos de las segundas camaras tienen la misma direccion.
En los sistemas federales la funcién de los senados es

8 Los arreglos institucionales mas importantes para el proceso legislativo
en sistemas bicamerales son los diferentes métodos que establecen
las constituciones para resolver los eventuales desacuerdos entre las
camaras con respecto a un proyecto de ley. Hay dos sistemas: el sistema
de “navette”, consiste en que un proyecto de ley “viaja” entre las camaras
hasta llegar a un acuerdo sobre una versién tnica. En el caso de las
comisiones mixtas, ambas cdmaras designan un ndmero de delegados
que se redinen para intentar arribar a un consenso actuando como un
miniparlamento unicameral. Parece que el segundo sistema facilita mas
la bisqueda de consensos que el sistema de “navette” —siempre y cuando
las dos cdmaras participan de manera igual en la comision mixta.—
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menos cuestionado, representan a los estados o provincias
miembros de la federacion. Las segundas cdmaras se basan
en una representacion igual de los estados miembros de la
federacion en la segunda camara, sin tomar en cuenta las
diferencias cuantitativas en el nimero de habitantes. Por
eso existe el riesgo de que los estados mds pequefos en
poblacién, si son mas numerosos que los estados grandes,
vivan a costa de los mds grandes y econdmicamente
mas fuertes. Es un peligro real en los sistemas federales
de América Latina. Por todas estas razones, el tema del
bicameralismo tiene una vinculacién estrecha con el
problema de un federalismo mas o menos funcional.

Con base en los resultados presentados abogamos por una
mejor integracion de las segundas camaras en estudios
sobre la gobernabilidad en América Latina y sobre los
efectos de las instituciones politicas en los resultados de las
politicas publicas.
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Cuadro 9. Dispositivos institucionales del bicameralismo

que fomentan la incongruencia entre las camaras

Representacion de intereses provinciales y minoritarios en la
camara alta

2 Representacion poblacional en ambas camaras, pero con distritos
y férmula electoral distinta

3 Representantes no electos (hereditarios o designados) en la
camara alta

4 Elecciones indirectas de senadores

5 Diferente tamano de los cuerpos (menor cdmara alta)

6 Minimo de edad mayor para legisladores de la cdmara alta

7 Requisitos minimos de expertise para la cdmara alta

8 Diferente duracién de mandatos (mds largos para la cdmara alta)

9 Renovacién parcial de la cdmara alta

10 Elecciones no simultdneas de ambas cdmaras

Dispositivos institucionales del bicameralismo que fomentan la simetria
de ambas cdmaras

11

El Senado puede presentar proyectos de ley, modificar o rechazar
cualquier legislacion

12 Origen indistinto de los proyectos de ley en ambas cdmaras

13 Sistemas de resolucién de desacuerdos entre las cdmaras de
naturaleza bicameral

14 Instrumentos de control del poder ejecutivo semejantes para
ambas camaras

15 Participacién del Senado en nombramientos de funcionarios

16 Divisién bicameral de tareas para el juicio politico

Fuente: Llanos (2003).
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La dificil gobermnabilidad sin mayorias
oarlamentarias en América Latina

Margaritaiménez badillo

Resumen: La “normalidad” en América Latina es cohabitar
entre el poder Ejecutivo y el Legislativo en un gobierno sin
mayorias parlamentarias. En este marco, el debate versa en
que la institucion presidencial encuentra dificultades para
hacer aprobar su agenda de gobierno en el Congreso. En
el presente estudio se aportan elementos que contribuyen
a definir la estructuracion ideoldgica de los sistemas de
partidos en América Latina y en México, considerados
componentes relevantes para definir los apoyos legislativos
al presidente mediante la conformacién de coaliciones entre
partido gobernante y partidos de oposicién. Se sostiene
que a mayor distancia ideolégica, menos posibilidades
de integrar coaliciones para despejar la agenda politica.
La evidencia empirica muestra también que aln con
gobiernos sin mayorias, los presidentes en América Latina
logran un alto porcentaje de aprobacién en sus iniciativas
presentadas al Congreso.
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Palabras clave: Relaciones Ejecutivo-Legislativo, legislaturas
latinoamericanas, gobiernos sin mayorias parlamentarias,
capacidad de gobernar, frenos y contrapesos,
ingobernabilidad, calidad de la democracia.

“La virtud, el espiritu y la esencia de una Camara de los Comunes
consiste en que sea la imagen expresa de los sentimientos de la
nacién. No se instituy6 para que fuera un control sobre el pueblo.
Se proyecté como un control para el pueblo”.

(Burke, 1839)'

I. Presentacion

LA RELACION ENTRE LOS PODERES ejecutivoy legislativoen América
Latina se ha caracterizado por una distribucién de poderes
sin mayorias parlamentarias, un punto de atencién que ha
devenido en argumentaciones de crisis politicas, bloqueo
institucional 'y hasta ingobernabilidad. Contrariando
esta linea de analisis, se muestra aqui, mediante algunos
componentes institucionales e ideoldgicos, que esta
variable no es determinante para generar distorsién en el
funcionamiento de las instituciones politicas. El desempefio
de los presidentes con contingentes legislativos minoritarios
alienta mas bien, el contrapeso de poderes, asi como un
papel reivindicador de los congresos, que tradicionalmente
se les ha considerado como subordinados a las decisiones
de la figura presidencial.

' Citado por Sartori, 1976/1999: 44.
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Factores de disefio institucional, reformas politicas y de
caracter electoral han propiciado que el poder ejecutivo
opere con gobiernos sin mayorfas parlamentarias, y al no
alcanzar el partido del presidente o coalicién de gobierno,
al menos el 50% mds uno de los escafos en el Congreso,
se crea un ambiente que hace vulnerable la generacién de
politicas porque se dificultan mas los acuerdos legislativos.
Cuando el presidente controla la mayoria absoluta en
el Congreso (gobierno unificado), su capacidad para
ver aprobados proyectos de ley ordinarios y reformas
constitucionales sera mucho mas flexible.

Sin embargo, contar con un gobierno unificado puede
limitar ampliamente el contrapeso de poderes. Asi, ante una
presencia significativa de fuerzas de oposicion, el conflicto
deviene de tener los dos bloques, intereses distintos, por
lo que se pone en riesgo las decisiones eficientes para
determinar las politicas de gobierno.

El objetivo de este estudio es exponer los componentes
ideolégicos que determinan la posibilidad de articular
consensos entre los partidos en la arena parlamentaria.
Esto es, qué elementos favorecen la capacidad de los
presidentes para despejar su agenda politica en un contexto
de minoria parlamentaria y si cumplen eficazmente los
Congresos su funcién de elaborar leyes en coordinacion
con el poder ejecutivo.
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Los datos obtenidos de laregion latinoamericanarepresentan
una diversidad del comportamiento institucional que
dificilmente puede llevar a generalizaciones tedricas
y/o empiricas. Se asume mas bien el precepto de que
dicha diversidad es apenas un recorrido exploratorio
que ofrece pautas para interpretar los procesos politicos
contemporaneos en América Latina.

En el primer apartado de este estudio, se identifica la
imagen que tienen las instituciones politicas (presidente,
parlamento y partidos) a partir de la opinién publica,
asi como de los propios legisladores, un componente
relevante para valorar el comportamiento de las elites y
su compromiso con la democracia. Después se adelantan
elementos para definir la estructuracién ideoldgica de los
sistemas de partidos, considerando que se trata de un factor
clave para determinar las posibilidades con que cuentan los
presidentes para hacer aprobar su agenda de gobierno. Mas
adelante se muestra que la agenda presidencial ha tenido
un grado elevado de éxito sea en gobiernos unificados o
de mayorfas divididas. Por dltimo, se adelantan algunas
reflexiones finales.

II. Valoracién del desempeno de las
instituciones politicas

EL TEMA DE LA DIVISION de poderes en el presidencialismo
latinoamericano ha provocado un amplio debate que
resalta problemas de gobernabilidad por los conflictos en el
desempefio institucional entre el ejecutivo y el legislativo.
Reiterados argumentos acentlian la tesis de que en un
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escenario de mayorias divididas, se dificulta la formulacién
de las politicas publicas, ya que las fuerzas representadas
en el Congreso tienen un potencial poder de veto capaz de
impedir la aprobacién de las iniciativas presidenciales.?

En la literatura académica se han identificado dos
generaciones de debate sobre las dificultades para gobernar
en el presidencialismo latinoamericano. Mainwaring
(2004) ubica la primera cuando inician las transiciones a
la democracia. Una vez superada esta fase, la segunda, —a
decir del autor de referencia—, se da hoy cuando se centra la
atencién en cémo construir democracias que funcionen.

Efectivamente, luego de las transiciones democrdticas de
los sistemas politicos latinoamericanos, desde mediados
de los afios setenta, al ser desplazados los regimenes
militares como férmulas de gobierno, los partidos politicos
fueron recobrando su identidad como vias fundamentales
de articulacion politica con la sociedad. Un contexto en
el que los valores democraticos empezaron a dominar la
arena politica y en el que los distintos actores apostaron

2 Uno de los principales teéricos que ha suscitado gran controversia a
favor, o contraviniendo estas tesis, ha sido Juan Linz, al sostener que
las caracteristicas propias del presidencialismo latinoamericano no
pueden favorecer la democracia y en cambio existen mas bondades del
sistema parlamentario. Ver Linz, (1997: 25-143). Las tesis que sostiene
Linz son relativas a la rigidez del presidencialismo, ausencia de un poder
legislativo auténomo, doble legitimidad (Presidente y Congreso), que el
sistema parlamentario garantiza mds la durabilidad de la democracia que
el presidencialismo. Un presidencialismo con sistema multipartidista
ha sido igualmente puesto a debate porque dificulta las relaciones de
cooperacion entre poderes ejecutivo y legislativo (Mainwaring, 1995).
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por “la democracia como preferible a cualquier otra forma
de gobierno”, como lo indica el seguimiento que por mas
de una década, la Corporacién Latinobarémetro en Chile,
ha venido haciendo, de la opinién publica en 18 paises de
América Latina.’?

Diluidas hoy las amenazas de reemplazar a la democracia
por el autoritarismo, han surgido nuevos desafios que
apuntan a consolidar los procesos democraticos con
acciones politicas que mejoren la calidad de vida de las
sociedades. Es en este marco que cobra importancia el
desempefio institucional y el rol que juegan los partidos
politicos, el parlamento y la presidencia en la calidad
de la democracia,* un reto para superar las falacias
en el quehacer politico donde prevalecen estructuras
clientelares y poderes personalistas que impiden una
eficaz coordinacién interinstitucional evidenciada en la
percepcion de los ciudadanos respecto al funcionamiento
de dichas instituciones politicas.

w

El Informe 1996-2006 del Latinobarémetro al preguntar a la ciudadania de
los 18 paises de América Latina, si “la democracia es preferible a cualquier
otra forma de gobierno”, reporté estar de acuerdo en una media del 58%
frente al 53% obtenido en 2005. Estos datos indican que existe un apoyo a la
democracia cada vez superior si se compara con el afio 2001 cuando registro
un 48%. Una poblacién mas escéptica es aquella a la que le da lo mismo un
gobierno democrético o uno autoritario (media de 17% en 2006).

La calidad de la democracia es una nocién muy amplia que esta orientada
a encontrar mecanismos para lograr la eficacia de las instituciones
politicas para superar los niveles de vida y bienestar social de la poblacién.
O’Donnell (1999) agrega un argumento moral y politico considerando que
la democracia se funda en valores que exigen una actitud respetuosa hacia
la dignidad y autonomia de cada ser humano y por muy imperfecta que
sea la democracia, sigue siendo la forma de gobierno que ofrece mayores
posibilidades que cualquier otra forma politica.

s
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Intentando indagar con qué credibilidad cuentan las
instituciones politicas en su desempefio, se han seguido
aqui dos procedimientos. En el primero, se retoma la
opinién ciudadana obtenida del Latinobarémetro, respecto
al funcionamiento de las instituciones de referencia. En el
segundo se recoge la opinion de los legisladores de cada
Congreso en Latinoamérica,” esto es, la valoracién de si
mismos como representantes de la voz ciudadana.

Siendo la confianza en las instituciones una variable que
permite evaluar el funcionamiento de la democracia, y
consultando nuevamente los resultados del Latinobarémetro
al hacer un balance de 18 paises durante una década
(1996-2006),° la institucién presidencial en América Latina
ha aumentado su nivel de confianza ante los ciudadanos
(de 39% en 1997 a 47% en 2006). El Grafico T muestra que
el mas bajo nivel de confianza lo tienen los partidos y el
parlamento’ con un 27 y 22% respectivamente.

Para este fin se consultaron los Boletines del Instituto Interuniversitario
de Estudios de Iberoamérica y Portugal de la Universidad de
Salamanca, publicados en el marco del Proyecto Elites Parlamentarias
Latinoamericanas, coordinado por Manuel Alcdntara Sdez y financiado
por el Plan Nacional de Ciencia y Tecnologia, Espana.

La pregunta que dicha Corporacién ha aplicado a la poblacién de
Latinoamérica es: Diria usted que tiene mucha, algo, poca o ninguna
confianzaen... el Presidente, el Congreso, etc. Los promedios concentran
las respuestas de mucha y de algo de confianza.

Una explicacién del Latinobarémetro al bajo nivel de confianza en los
partidos y el parlamento es que se trata de actores “invisibles”, esto es,
que no son cercanos a la ciudadania, al no existir interaccion de vida
de los ciudadanos con estas instituciones. Se trata de un argumento
dentro de lo que dicha Corporacién ha definido como democracia
experiencial, esto es, que los latinoamericanos aprecian las cosas no
conceptualmente sino en la medida que las pueden experimentar (Ver
Informe Latinobarémetro, 2006: 31).

>
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Grafico 1. Grado de confianza social en las instituciones (%)

1996 1997 1998 1999-00 2001 2002 2003 2004 2005 2006

—a— Presidente —e— Congreso —O— Partidos P. —e— Iglesia —o~ Policia -o- T.V.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Informe Latinobarémetro,
1996-2006.

La desconfianza en dichas instituciones politicas en
Latinoamérica puede tener su explicacién en la forma de
hacer politica, donde sus actores politicos no han podido
apartarse de practicas de corrupcion y mal manejo de
los recursos nacionales. Las caracteristicas propias de un
sistema presidencial en el que el presidente es jefe de
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Estado, jefe de gobierno, jefe de las fuerzas armadas y en
algunos paises hasta de su partido, como lo fue del PRI
en México, ha devenido igualmente en una concentracién
del poder politico que ha obstaculizado el ejercicio de
las responsabilidades delegadas a mandos intermedios.
A efectos de comparacion, se incluyen otras instituciones
en el mismo Gréfico 1, como son la policia, la television
y la iglesia. Se observa claramente, que la imagen de la
policia en 2006 es también de escasa confianza (37%),
mientras que la television tiene mayor aceptacion (64%), y
ambas, son superadas por la iglesia, que tiene un nivel de
confianza ciudadana del 71%.

Ahora bien, siguiendo el tépico de valoracion del
Presidente, el Congreso y los partidos, oportuno es
determinar el grado de confianza que los propios diputados
expresan sobre dichas instituciones politicas. Los datos de
la Tabla 1 representan la percepcion de los legisladores
entrevistados por el equipo de elites parlamentarias de
la Universidad de Salamanca. Las medias obtenidas de
los 17 paises de América Latina estudiados®, indican que
las elites legislativas dan una valoracién mucho mayor
al Parlamento en las dos etapas de estudio (71.7 y 72.3),
que la otorgada por la ciudadania —si se promedian los
porcentajes obtenidos de 1996 a 2006, dando un 26.1 %—.
Una tendencia que da cuenta de la escasa presencia del
Parlamento entre la sociedad, mientras la clase politica

8 Desafortunadamente no se cuenta con entrevistas de los legisladores
de Brasil.
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tiene una opinién esperada al evaluar al Parlamento en
un cémodo porcentaje porque es como si a si mismos se
autoevaluaran como representantes de la sociedad con la
etiqueta de un partido.

Tabla 1. Grado de confianza que otorgan las elites
parlamentarias a las instituciones politicas de su pais
(valores de mucho y bastante en porcentajes)

Primera Etapa”

Pais Legislatura | Presidente | Parlamento | Partidos
Argentina 1997-2001 46.9 65.6 59.8
Bolivia 1997-2002 65.3 54.1 32.7
Chile 1997-2001 91.0 84.1 56.2
Colombia 1998-2002 87.3 66.3 45.5
Costa Rica 1998-2002 85.8 79.6 67.3
Ecuador 1998-2002 69.7 75.0 34.0
El Salvador 2000-2003 60.6 53.4 42.6
Honduras 1997-2001 80.3 81.7 64.8
Guatemala 2000-2004 39.3 63.3 38.0
México 2000-2003 61.0 89.4 58.5
Nicaragua 1997-2001 42.8 50.0 32.9
Panama 1999-2004 60.9 59.4 51.6
Paraguay 1998-2003 54.7 83.1 66.2
Rep. Dom. 1998-2002 69.9 81.4 74.7
Uruguay 2000-2005 84.9 89.8 88.5
Medias 66.7 71.7 54.2
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Segunda Etapa
Pafs Legislatura | Presidente | Parlamento | Partidos
Argentina 2003-2007 76.7 66.5 36.3
Bolivia 2002-2007 37.2 40.3 259
Brasil 2003-2007 67.9 76.9 51.5
Chile 2001-2005 96.6 81.5 55.3
Colombia 2002-2006 87.9 63.6 24.1
Costa Rica 2002-2006 76.5 72.5 33.4
Ecuador 2002-2006 29.6 62.2 20.4
El Salvador 2003-2006 47.6 60.1 46.3
Honduras 2001-2005 74.9 82.0 59.4
Guatemala 2004-2008 59.4 62.2 29.7
México 2003-2006 64.0 72.2 65.8
Nicaragua 2002-2006 34.4 64.4 58.9
Panama 2004-2009 82.4 88.2 73.5
Paraguay 2003-2008 82.3 87.9 55.1
Peri 2001-2006 83.2 74.3 40.5
Rep. Dom. 2002-2006 56.9 76.3 70.2
Uruguay 2005-2010 87.8 96.5 93.2
Venezuela 2000-2005 63.7 74.7 18.3
Medias 62.5 72.3 47.6

Pregunta: En relacién con las siguientes instituciones, ;qué grado de confianza
mucha, bastante, poca o ninguna le merece la actuaciéon en la vida publica
de su pais? Presidente, Parlamento y Partidos.

* En la primera etapa, por falta de datos se omiten Brasil, Perd y Venezuela.

Fuente: Elaboraciéon propia con datos de: Boletines de Opinién Elites

Parlamentarias Latinoamericanas. Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal. Universidad de Salamanca.
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Se observa en la Tabla también, que Chile es la nacién que
mayor confiabilidad le ha representado su Presidente (91
y 96.6%), y en contraparte, Ecuador, Guatemala, Bolivia,
Nicaragua en alguna de las dos etapas, son los paises que
menor valoracién de confianza otorgan al Presidente. Esta
minima credibilidad de los ecuatorianos tiene que ver con la
pervivencia de las instituciones politicas en un clima constante
de desestabilizacion politica. En cambio, Chile ostenta una de
las mas consolidadas democracias en el continente.

El Presidente es evaluado por las elites legislativas en un
grado de confianza del 66.7 y 62.5 respectivamente. De
las dos fuentes de informacién existe coincidencia en que
los partidos son la institucién a la que menor confianza
se le otorga en su funcionamiento.’ La mayor crisis en
el sistema de partidos estd nuevamente en Ecuador,
Colombia, Bolivia, Guatemala y Venezuela. De dichos
datos se desprende que Nicaragua es el pais con mayores
problemas en el funcionamiento de sus instituciones
politicas y que los partidos son en América Latina, los de
menor ascendencia politica entre los legisladores, a pesar
de que éstos pertenecen a un partido y que representan una
determinada preferencia politica e ideoldgica.

 Sin embargo, en otra interrogante que el Latinobarémetro hace a la
poblacién latinoamericana, respecto a si estd de acuerdo en que no
puede haber democracia sin partidos politicos, en 2005 el promedio
en la regién reporté un 54% de acuerdo. Es decir, se reconoce que los
partidos siguen haciendo operativo el sistema politico desempefiando
sus funciones de representacion, articulacién de demandas, direccién de
gobierno o bien actuando como oposicion (Alcantara, 2006: 10).
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Dada la limitada credibilidad de estas instituciones
politicas que tienen una parcela de poder, y que de su
grado de articulacién préximo al conflicto o bien a la
negociacién, depende la elaboracién de las politicas, se
esperaria fueran éstas, orientadas a favorecer la calidad
de la democracia. Es preciso recuperar otros criterios
para determinar la posibilidad de coaligar para votar las
reformas constitucionales o proyectos de ley presidenciales.
“La cooperacién interinstitucional puede producir
resultados poco satisfactorios si no se basa en una amplia
representacién de las diversas tendencias politicas que
cuentan con apoyo de los ciudadanos” (Colomer, 2003).

Esta cooperacién depende también de los poderes
constitucionales y legislativos que regulan las relaciones
entre el poder ejecutivo y el legislativo. Entre estos
componentes cuenta significativamente el contingente
legislativo que da apoyo al presidente y que puede provenir
de su propio partido y/o la coalicién de gobierno.

Si el planteamiento inicial ha sido sostener que los gobiernos
sin mayorias no son determinantes para una pardlisis
institucional, bien pueden entonces abonarse argumentos
que expliquen por qué se ha mantenido el funcionamiento
de los poderes ejecutivo y legislativo en la mayoria de los
paises latinoamericanos que se desempefian con mayorias
divididas en la arena parlamentaria.
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Ill. Atribuciones constitucionales y
partidarias del Presidente

LA capaCiDAD DEL PRESIDENTE en el proceso legislativo estd
estrechamente relacionada con la interaccion entre sus
poderes constitucionales (veto y decreto) que le otorgan
flexibilidad para ejercer poder en la agenda politica'
alin sin contar con una mayoria legislativa y los poderes
partidarios, que son las facultades presidenciales para
definir el proceso de elaboracion de las leyes, asi como del
control que tiene sobre su partido o partidos y del nimero
de los escafios que éstos ostenten (Shugart y Mainwaring,
1997/2002: 20).

Las competencias legislativas del presidente, se identifican
como poderes reactivos, que son los que le permiten
defender el statu quo contra las tentativas de la mayoria
legislativa (poder de veto). Los poderes proactivos son los
poderes que permiten al Presidente tomar decisiones para
establecer —o tratar de establecer-, un nuevo statu quo
(decreto). Shugart y Mainwaring (1997/2002: 50). La Tabla
2 resume estas competencias tanto presidenciales como de
los parlamentos latinoamericanos.

"0 El poder de agenda de un presidente es la capacidad que tiene para
determinar qué iniciativas de ley sometera al Congreso y cuando lo hard.
Un mayor poder de agenda es la capacidad del Ejecutivo para influir
directamente en el trabajo legislativo. (Limongi y Figueiredo, 1988: 86,
citados en Nolte, 2003: 50).

&8



itico democratica

Reflexiones de po!

‘eidoud uoresoqe|q @juang

"Opejode sew owsieuapIsaid un ajue )sa s ‘sejiidse ou sejSal 0 S3[euoNISUOIEIAW
sapeynoey sns ap [euapisaid uonmsul el epelodsap ‘oSrequa uis ‘oontjod uapod |9 osuaduod opnued un apuop
ooluowaday opouad |9 sjueinp ,auany, any [euapisaid eindiy e eonoeid el us anbiod sjuesaisul SO OUBDIXSW OSED ]

0194 ap Japod uig

|euIBIew JuaW|eIdUO

(Aen3nin ‘Aengeteq ‘0dIXaN ‘“@IAlOg)
BAISN|OX3 A3] 9p eAljeIdiul ap pepioeded A 019 ap Japod ‘As|-03a109p ap Japod ulg

sa[elouapisald
se1oualadwod salouspy

A3 ap eaneidiul ap pepioeded A auany 0jaa ap Japod ‘sa|iIgap 019109p dp $2I9POd

0AI}OBY

Aa| ap eaneidiul ap pepioeded A [1Gop 0194 ap J9pod

0AI}OBOI(

(N1 “e1quiojo) 1opend] ‘j1yD ‘|iselg ‘eunuadiy)
BAISN[OX3 A3] ap eAneidIul ap pepioeded A 039 ap Japod ‘01a103p ap saIapod

sojerduapisald
seouajedwod seldwy

SOAI]E|SI39)] A S3[BUOIINIIISUOD SIIAPO

eu[je EDLRWY UD ojudwelied [3 A 9juapisald [9p SAI9pod :g e|qel

&7



La dificil gobernabilidad sin mayorias parlomentarias en Ameérica Latina

El Presidente mexicano cuenta con poderes reactivos,
es decir, que sélo tiene poder de veto y no de decreto y
no puede fijar de manera exclusiva la elaboracién de las
politicas; el Congreso segtlin su composicion, puede influir
en la agenda conjuntamente con el Ejecutivo. De estas
variaciones institucionales depende el rendimiento de los
actores politicos en la elaboracién de las politicas.

Ahora bien, jcémo definir si el Presidente ve aprobada su
agenda politica y con qué grado se da ésta?, ;como definir
si el Presidente es fuerte o débil? En la literatura politolégica
se ha sostenido que un Presidente es fuerte cuando define
las politicas, y por tanto tiene capacidad para llevar a
cabo su agenda; por el contrario, los Presidentes débiles
son cuando sus Asambleas son las que definen la agenda,
no tienen autoridad constitucional independiente sobre la
legislacion; y son muy débiles si carecen del control de
un partido mayoritario. Asi, determinar cuanto poder tiene
el presidente en términos constitucionales, esta en razén
de sus facultades legislativas y en particular de su poder
de veto. Presidentes con poder de veto “fuerte” pueden
ratificar o vetar la legislacion y presidentes con poderes
de decreto pueden incluso legislar sin la participacién del
Congreso (Shugart y Carey, 1992).

Los Presidentes fuertes lo son por el marco constitucional
en el que se desempefian y al canalizar las iniciativas
para el Congreso, éste tiene en cuenta las preferencias del
Presidente a la hora de ser dictaminadas. Asimismo, se
tratard de un Presidente fuerte cuando tenga el control de
su partido y mas aun si éste tiene la mayoria de escafios en
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el Congreso (poderes partidarios). Asi, un Presidente tiende
a ser mas fuerte o débil dependiendo de la posicion que
tenga frente al sistema de partidos y de sus facultades en
materia legislativa.

IV. Las dificultades de gobernar en Congresos
de mayorias divididas

UN aspecto cLave del funcionamiento de los regimenes
presidencialistas es el apoyo que el Presidente tiene del
Congreso. En América Latina es una practica comun que el
partido al que pertenece el Presidente no tenga el control
de la Asamblea parlamentaria. En México se da desde
1997, y en ambas situaciones es imperativa la necesidad
de alcanzar acuerdos para facilitar la conformacién de
coaliciones parlamentarias y despejar la agenda politica. Por
tanto, es a partir de este nuevo escenario que las relaciones
institucionales entre los poderes ejecutivo y legislativo
se modifican sustancialmente de cara a su desempefio
legislativo en gobiernos de mayorias divididas.

Por ello, el principal rol de los partidos en este marco, es
desafiar a la elite gobernante participando en el proceso
decisorio de la vida politica, pues “las condiciones de
una buena gobernanza en un esquema de separacién
de poderes no se crean ni con la neutralizacién mutua
de las instituciones ni con el dominio de la Presidencia,
sino dando un papel prioritario al Congreso” (Colomer
y Negretto, 2003: 15). Es asi que los mecanismos para
gobernar con estabilidad politica, estan en razén de
la capacidad de ambos poderes, de lograr coaliciones
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partidarias y sancionar las iniciativas de ley que son parte
de la agenda de gobierno.

Los legisladores en su calidad de actores relevantes tienen
poder de veto para mantener el statu quo o producir el
cambio en las politicas de la agenda de gobierno. Tal recurso
de poder politico es el que frena o favorece las condiciones
paraevitarel conflicto entre los poderes ejecutivo y legislativo.
Aqui intervienen variables como la heterogeneidad de los
intereses de los legisladores y sus grupos parlamentarios,
asi como las prioridades que cada cual pretende impulsar,
y en todo caso los consensos para facilitar la cooperacion
(Shepsle y Bonchek, 2004/2005: 301-310).

La Tabla 3 resume el apoyo parlamentario con el que ha
contado el presidente latinoamericano, traducido a nimero
de escafios que le respalda. Obsérvese que en la mayoria de
los paises se han establecido las relaciones entre los poderes
ejecutivo y legislativo con Congresos de mayoria dividida,
donde el partido o coalicién del Presidente no alcanzé un
nimero de escafos superior al 50% mas uno para contar
con la mayoria absoluta y tener la capacidad de definir por
si mismo la agenda de gobierno. Por el contrario, se tiene
una pluralidad de fuerzas politicas representadas en la
arena parlamentaria, lo cual obliga tanto al ejecutivo como
al legislativo, a la negociacién para generar consensos en
la elaboracién de las politicas, mas adn cuando se trata de
reformas constitucionales, que exigen un ndmero mayor de
legisladores a favor de una ley para producirse el cambio.
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En el escenario politico de América Latina predomina
este tipo de gobierno y sélo Argentina, Chile, Colombia,
Guatemala, Nicaragua, Repuiblica Dominicana, Uruguay
y Venezuela han experimentado un gobierno unificado
en los dltimos afos. Lo relevante es que desde la oleada
de democratizacion iniciada en la década de los setenta,
la gran mayoria ha gobernado sin crisis constitucionales
(Carey, 1996/2005: 26)."

El bloque de paises de gobierno dividido por su parte,
ademads de las dificultades de carecer de mayorias, ha
tenido que afrontar otras caracteristicas de su gobierno.
Tal es el caso de Brasil y México, en tanto los presidentes
se encuentran con limitados apoyos a nivel regional. El
Partido dos Trabalhadores en Brasil, que llegé al poder con
el 61.3% pero no gané en los tres estados mas importantes
(Rio de Janeiro, Sao Paulo y Minas Gerais).

El caso mexicano también es ilustrativo al producirse
la alternancia en el poder en el afio 2000 con el Partido
Accién Nacional que derroté al Partido Revolucionario
Institucional luego de 71 afos consecutivos de gobierno.

" Caracteristicas muy peculiares son las del caso venezolano que, producto
de una crisis institucional en su segundo mandato, ha llevado a neutralizar
el papel de los partidos de oposicién y a un reposicionamiento fuerte
del Presidente Chavez. Como un asunto de urgencia reglamentaria, en
los primeros dias de su tercer gobierno, ha sometido ante la Asamblea
Nacional una iniciativa de ley conocida como Proyecto de Ley Habilitante,
en la que se reforma la Constitucion para otorgar al Presidente, poderes
para legislar unilateralmente y por via rdpida en un lapso de afio y medio.
Diario E/ Pais, 20 de enero de 2007, Espaia.
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El PAN con Vicente Fox, gané la presidencia, pero de 31
estados del pafs, apenas mantuvo el control de 7 entidades
de la federacion. Asimismo, el gobierno foxista tuvo que
asumir que el Partido de la Revolucién Democrdtica,
gobernara el Distrito Federal, que es una de las ciudades
mas grandes del mundo y que representa un capital
electoral muy significativo.

Hasta aqui, en el estudio se han identificado los niveles
de confianza en las instituciones politicas que ejercen
una parcela del poder politico en América Latina. Se
han distinguido los componentes que determinan las
competencias del poder ejecutivo y del legislativo para
convivir en un marco de gobierno sin mayorias. Para
continuar con el eje planteado inicialmente, esto es, por qué
funcionan los poderes ejecutivo y legislativo en gobiernos
sin mayorias, se avanzan en el siguiente apartado, algunos
elementos para determinar la estructuracion ideolégica de
los sistemas de partidos en América Latina. Se considera aquf
un predictor relevante que puede contribuir a definir cémo
forjar alianzas interpartidarias en la arena parlamentaria,
pues su cooperacién puede darse en razén del grado de
polarizacién ideolégica entre los partidos.
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V. Estructuracién ideolégica de
los sistemas de partidos

LA PoSICION MINORITARIA del Presidente a nivel nacional, asi
como en el Congreso, se profundiza segin el grado de
polarizacién ideolégica del sistema de partidos.' Entre mas
fragmentado es un sistema de partidos, mas se dificultan
los acuerdos en los trabajos parlamentarios, y se vuelve
facilmente vulnerable la relacién entre ejecutivo y legislativo
en tanto no puede haber acuerdos con partidos volatiles o
con un alto grado de indisciplina.

De ahi que los presidentes mds exitosos —léase aquellos
que han logrado la aprobacién de sus iniciativas de ley en
el Congreso-, se dé en sistemas politicos mas moderados,
pues existen mas posibilidades de consensos entre oposicidn
y partido gobernante en la medida que se acercan mas al
centro del espectro politico. En contraparte, los sistemas
de multipartidismo polarizado son los mas vulnerables a
problemas de ingobernabilidad y atn asf, las instituciones
politicas pueden funcionar. Brasil registra un ndmero

2 La polarizacién es entendida como “la distancia o proximidad percibida
por las elites politicas (en general, miembros del Parlamento), en
términos de cudn cercanos o alejados se sienten de los demds partidos, o
bien la distancia que resulta de un analisis de contenido de plataformas
electorales y/o de las posiciones ideoldgicas de los partidos” (Sartori,
1976/1999: 424-428).
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efectivo de partidos' de 8.3 actualmente y sin embargo el
presidente Lula ha sido reelecto para un segundo mandato
y no hay amenazas de cerrar el Congreso o movilizaciones
sociales como ha sucedido en Pert o Ecuador, paises donde
la crisis institucional no proviene de gobernar sin mayorias
sino de la falta de un disefio institucional orientado a
fortalecer la calidad de la democracia.

Asi, para determinar la estructuracién ideolégica del sistema
de partidos se parte de las preferencias actitudinales de los
partidos representados en el poder legislativo, las cuales
son un indicador confiable para identificar la distancia
ideoldgica entre éstos y asi evaluar su disposicién de coaligar
entre si para despejar la agenda politica. Empiricamente,
la estructuracién ideolégica puede medirse a partir de dos
variables: autoubicacion ideoldgica de los legisladores (o
bien, ubicacién de diputado) y ubicacion ideoldgica de su
partido.

A las preguntas hechas a cada legislador respecto a dichas
variables', el Grafico 2 concentra el promedio de las medias

8 El ndmero efectivo de partidos es un indice que acufaron Laakso
y Taagepera (1979). “Effective Number of Parties: A Measure with
Application to West Europe”. Comparative Political Studies n° 12, pp.
3-27 para ponderar el peso de cada partido en funcién de su tamafio
en la arena electoral o parlamentaria. Es también funcional para definir
el ndmero real de jugadores que controlan los puntos de veto en la
elaboracion de las politicas pablicas (Nacif, 2003: 4).

Las preguntas realizadas fueron: “Cuando se habla de politica se utilizan
normalmente las expresiones izquierda y derecha. En una escala donde
el 1 es izquierda y el 10 la derecha, ;en qué casilla se colocarfa usted
teniendo en cuenta sus ideas politicas?”. En la misma escala, ;dénde
ubicaria usted a su propio partido?

=
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por pais entre 2000 y 2006'° y la lectura que arroja es que los
sistemas de partidos en América Latina estan identificados
mds en el centro del espectro ideolégico. La media total
de los 17 paises estudiados es de 5.06 en la ubicacién del
diputado y 5.46 en la ubicacién de su partido.

> Las entrevistas fueron realizadas por el Equipo de Elites Parlamentarias
del Instituto Interuniversitario de Estudios de Iberoamérica y Portugal en
el marco de los Proyectos de Elites Parlamentarias Latinoamericanas que
han venido desarrolldndose desde 1994 bajo la coordinacion de Manuel
Alcéntara Saez, financiado por el “Plan Nacional Espafiol de | + D”".
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Grafico 2. Autoubicacion y ubicacion ideolégica, 2000-2006
(en medias)

—- Ubicacién diputado

—e— Ubicacion partido

4.77 479

Arg 'Bol ' Ch "Col " CR " Ec ' Gu "Hon'Méx' Nic' Pa ' Par ' Pe ' RD ' Sal ' Uru'Venz' Total'
AL

Fuente: Boletin:  Ideologia 'y valores de los parlamentarios
latinoamericanos: Datos de opinién, Elites Parlamentarias
Latinoamericanas. Instituto Interuniversitario de Estudios de
Iberoamérica y Portugal. Universidad de Salamanca.

Estas medias muestran una relativa coherencia entre las dos
variables de estudio, y un ligero desplazamiento mas a la
derecha al ubicar a su partido. Analizando el Gréafico por
pais, es claro que tanto Argentina, Nicaragua y Uruguay
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son los paises que se colocan mas a la izquierda; mientras
que los mds identificados con la derecha son Panamd y
Republica Dominicana. El espectro ideolégico del total de
paises no se localiza en la extrema derecha ni se observa
una fuerte polarizacion en alguno de los paises entre las dos
variables de estudio, con lo cual se confirma que América
Latina tiene sistemas de partidos moderados y de centro y
centro-derecha.'®

Las coaliciones interpartidarias se favorecen cuando existe
una estrecha distancia ideoldgica entre los partidos, de tal
suerte que es un componente factible para no dificultar
los acuerdos institucionales. El partido mediano es el que
determina la orientacion de la votacién, es decir, que de
acuerdo con su posicion ideoldgica en el eje de izquierda-
derecha, tiene tanto a su izquierda como a su derecha mds o
menos el mismo ndimero de partidos en sus preferencias.'”

'® Las posiciones actitudinales se agrupan considerando como izquierda
a las medias ubicadas en los cuadrantes 1y 2; centro-izquierda 3-4;
centro 5-6; centro-derecha 7-8 y derecha cuando se autoubican entre las
escalas de 9y 10.

7 “La opcién por la preferencia del votante mediano se basa en la propiedad
aritmética de que la posicién mediana, sea cual sea su localizacién en el
espacio, minimiza la suma de las distancias con respecto a todas las demas
posiciones. Dado que la ‘proximidad’ ha sido adoptada como el criterio
basico de satisfaccion, una politica que coincida con la preferencia del
votante mediano y minimice la suma de las distancias puede ser considerada
como aquella que es capaz de producir una mayor satisfaccién colectiva o
utilidad social” (Colomer y Negretto, 2003: 15), que en este caso implicaria
la factibilidad para aprobar las iniciativas de ley entre coalicion gobernante
y partidos de oposicion.
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Expuesto lo anterior, se hace necesario calcular la distancia
ideoldgica de acuerdo con la nocién de Sartori (1976/1999:
433),'® con el fin de evidenciar qué tan polarizado es el
sistema de partidos en cada pafs, un indicador que apoya
la hipdtesis de que entre mas cercanos se encuentren los
partidos extremos desde el punto de vista ideolégico,
mayores posibilidades hay de construir coaliciones
legislativas. Por el contrario, cuanto mas distancia exista
entre los dos partidos extremos, el presidente encontrara
mayores dificultades para hacer aprobar sus iniciativas de
ley (Tabla 4).

8 “la distancia entre dos grupos cualesquiera, medida por la diferencia
(absoluta) entre su autocolocacién media dividida por el maximo teérico,
que, en la escala izquierda-derecha en cuestion, es 9”.
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Tabla 4. Distancia ideoldgica de los sistemas de
partidos en América Latina

(medias de los partidos extremos en ubicacién

de diputado)
Pafs Periodo Partidos extremos | Autoubicacén | Distancia
Legislativo ideol6gica | ideoldgica
Argentina 1997-2001 FREPASO/P) 3.0-6.6 0.40
Bolivia 1997-2002 MIR/ADN 3.4-6.0 0.28
Chile 1997-2001 PS/UDI 2.5-79 0.60
Costa Rica 1998-2002 RD/PUSC 4.0-6.2 0.22
Ecuador 1998-2002 MUPP-NP/PSC 3.2-6.8 0.40
El Salvador 2000-2003 FMLN/ARENA 1.9-7.7 0.64
México 1997-2000 PRD/PAN 2.8-59 0.34
México 2000-2003 PRD/PAN 3.0-5.9 0.29
Guatemala 2000-2004 URNG/PAN 2.3-6.2 0.39
Honduras 1997-2001 PINU-SD/PN 4.5-7.0 0.27
Nicaragua 1996-2001 FSLN/UNO96 2.6-9.0 0.71
Paraguay 1998-2003 PEN/ANR 4.9-5.8 0.10
Perd 2001-2006 UPP/PERU 3.3-5.2 0.21
POSIBLE
Rep. Dom. 1998-2002 PLD/PRSC 4.2-8.0 0.42
Uruguay 1997-2001 EP-FA/PC 2.6-5.4 0.31
Venezuela 1997-2001 MVR/PRVZL 3.6-6.5 0.32

El indice de distancia es el resultado de restar la media (autoubicacién)
del valor mds extremo a la izquierda del valor mds extremo a la derecha,

dividiendo el resultado por nueve (Sani y Sartori, 1976/1999).

Fuente: Elaboracion propia con datos del Proyecto Elites Parlamentarias en
América Latina (PELA, 1994-2004). Instituto Interuniversitario de
Estudios de Iberoamérica y Portugal. Universidad de Salamanca.
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Cuando se obtiene una distancia mas préxima a O representa
una menor distancia ideolégica entre dos partidos; y
cuando estd mds cercana al 1 significa que hay mayor
distancia ideolégica. La coalicién por tanto, dependera de
la proximidad de la politica que proponga el presidente
y la politica preferida por cada agrupacion parlamentaria.
Los resultados observables en la Tabla 4 muestran mayor
polarizacién ideolégica en Chile, El Salvador y Nicaragua.

Una estrategia presidencial para superar la polarizacion
es que en la practica se busca establecer apoyos de otros
partidos para constituir coaliciones en la arena parlamentaria.
Es el caso de Argentina con Kirchner que en la Camara de
diputados la oposicién control6 el 49% de escafos y en el
Senado la oposicién mads significativa representaba un tercio
de orientacion ideoldgica de derecha y cercanos a Carlos
Menem. Asi, la estrategia del Presidente Kirchner fue la
transversalidad, es decir, buscar apoyo politico mediante la
cooptacion de lideres partidarios y sociales fuera del Partido
Justicialista (Amorim Neto, 2004).

Desde cualquiera de estas rutas, lo relevante es la
presencia protagénica de los partidos de oposicién en la
arena parlamentaria. La proclividad de los partidos para
acotar los mecanismos institucionales del presidencialismo
exacerbado de antafio (Argentina, México) es el atributo
rescatable de los escenarios sin mayorias que tiene
que afrontar la institucion presidencial, abonando asi
elementos favorables para el funcionamiento adecuado de
las democracias en América Latina.
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VI. Produccion legislativa de la
institucién presidencial

QueDA POR RESOLVER el grado de éxito presidencial en materia
de produccién legislativa. En otros términos, si su agenda
propuesta al Congreso es aprobada por éste, tanto en los
gobiernos unificados como en los gobiernos sin mayorias
parlamentarias. El caso argentino es sintomatico por su
reconocida aprobacién de Kirchner frente a un sistema de
partidos con escaso margen de credibilidad, especialmente
en los dltimos afios, luego de la crisis econémica de 2001.

Kirchner, de 2003 a 2006 ha orientado su politica
gobernando por decreto y en menor medida, enviando
iniciativas de ley al Congreso." La practica presidencial de
gobernar por decretos de necesidad y urgencia (DNU) se ha
institucionalizado como un ejercicio comtiny aceptable entre
las elites de decision politica. Esto significa que el presidente
asume las facultades propias del Congreso, que son dictar
normas con rango de ley, modificarlas o derogarlas.® De

1 Los decretos de necesidad y urgencia (DNU) fueron resultado de una reforma
constitucional en 1994, en la que se otorg6 al Presidente, la facultad de dictar
leyes sélo “cuando circunstancias excepcionales hicieren imposible seguir
los trdmites ordinarios previstos por la Constitucién” (articulo 99). Goretti
y Ferreira Rubio (2006) consideran que dichos decretos sélo se justifican
en caso de crisis extrema, la necesidad de sancionar un tema resistido por
la ciudadania o un Congreso cerrado o con el oficialismo en minorfa. Sin
embargo, Kirchner ha seguido esta politica preferencial de decreto y no
canalizar sus iniciativas al Congreso adn cuando tuvo mayoria absoluta en
el Parlamento y sin un escenario de crisis econémica extrema.

2 Este comportamiento politico de los poderes ejecutivo y legislativo en
Argentina contradice la tesis sostenida aqui, en lo general respecto a América
Latina sobre el rol proactivo que estan asumiendo los Congresos porque su
mayor presencia en escaos le otorga recursos para influir en la elaboracién
de las politicas pdblicas.
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las emitidas en mayo 2005 a mayo 2006, que fueron un
total de 61, alrededor de 35 se refieren a politicas pdblicas
como jubilaciones, subsidios, asignaciones familiares,
indemnizaciones, asi como 22 fueron relativas a la ley de
presupuesto, los fondos fiduciarios y la deuda pdblica, y
ratificaciones de acuerdos y tratados internacionales, es
decir, son temas de cardcter ordinario que sin menoscabo
pasan en el Congreso (Tabla 5).

Tabla 5. El Presidente legisla por Decreto
en Argentina (2003-2006)

Iniciativas enviadas .

Periodo al Congreso Decﬁ?é:;:‘g;ﬁiad
(proyectos de ley) yLre
2003-2004 56 67
2004-2005 45 73
2005-2006 57 61
Total: 359 Iniciativas 158 (44%) 201 (56%)
y DNU

Fuente: Elaboracién propia con datos de Delia Ferreira Rubio y Matteo
Goretti (2006). Estudio del Centro de Estudios de Politicas
Publicas Aplicadas (CEPPA).

Si bien, los temas relativos al presupuesto son rubros muy
sensiblesyenlos queporreglageneral los Congresos intentan
mayor protagonismo respecto al Ejecutivo pretendiendo
imponer su criterio, es notable que el presidente tuvo
preferencia por asegurar su agenda de gobierno mediante
este canal y no sujetdndose al férreo control politico que
implica pasarlas por el Congreso, maxime cuando un
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tercio de los diputados estaban definidos mas hacia el
menemismo, aunque ha tenido un contingente favorable
controlando 34 de 45 comisiones ordinarias en la Camara
baja y 19 de 24 en el Senado. En otras palabras, el papel
que Kirchner ha jugado, es desplazar de sus funciones al
Congreso, pues con los DNU que no son de urgencia, ha
asumido facultades propias del Congreso.

Se trata de una practica comin desde Carlos Menem,
quien en sus diez afos de gobierno decret6 545 DNU
(54.5 por afio). La interpretacion de estos procesos estd
en razon de que prevalecen en Argentina los resabios del
hiperpresidencialismo de antafio, donde la concentracién
del poder en la institucion presidencial era parte de la
politica cotidiana. Kirchner sigue esta estrategia para
asegurar la concrecion de su agenda politica y su partido
argumenta que es vélido el procedimiento de legislar por
decreto, una prerrogativa que en estos dias esta siendo
revisada por el Senado para modificar su contenido y
otorgar su lugar de legislador al Congreso.

En Argentina, las iniciativas prioritarias surgen de la
presidencia; en México también, sin embargo, el presidente
mexicano no tiene el poder de decreto-ley que tienen
Argentina, Brasil (medidas provisorias) y Venezuela.

El éxito del presidente mexicano es alto porque su
porcentaje de iniciativas aprobadas en relaciéon a las
presentadas fue de un 90.5 por ciento en las dos legislaturas
del sexenio de Ernesto Zedillo (1994-2000); mientras que
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Vicente Fox alcanzé un 75% de éxito.?' Estos datos sin
embargo corresponden al total de iniciativas presentadas,
sin distinguir ordinarias o prioritarias, por lo que no
puede concluirse que Fox haya tenido un muy alto éxito
en su agenda politica ya que quedaron aplazadas para
negociacién y acuerdos, las reformas estructurales que
consider6 prioritarias en su gestién publica.?

En Argentina y en México, los presidentes en la practica,
han sido dominantes para fijar la agenda politica tanto en
un contexto de gobierno unificado como en los gobiernos
sin mayorfas. Si bien se han reducido sus prerrogativas
pragmdticas o reglas no escritas al prevalecer un
contingente mayor de oposicion en la arena parlamentaria,
no han reducido su éxito en hacer aprobar sus iniciativas

! En el primer periodo sin mayorias en México (1997-2000), el presidente
tuvo un éxito del 82% de las iniciativas que present6 en el Congreso;
en el periodo de 2000 a 2006, que implica todo el sexenio de Vicente
Fox, y caracterizado por gobierno sin mayorias, el presidente present6 al
Congreso 162 iniciativas de ley o decreto, de las cuales, se le aprobaron
121, esto es, el 74.8%.

22 Intenso debate e imagen publica suscitaron las propuestas de Vicente
Fox para gravar impuestos a articulos de primera necesidad, asi como
medicamentos, libros y revistas. El impuesto al valor agregado fue una de
sus propuestas prioritarias, asi como atender la reforma fiscal, laboral y
privatizacion de la energia eléctrica. Tales temas de agenda denominados
reformas estructurales no fueron desahogados en el Congreso en ninguna
de las dos legislaturas de su gestion. Desde la éptica de la oposicién,
cooperar con el presidente les representaba mayores costos politicos,
resultando insuficientes los incentivos para definir sus preferencias
ideolégico-programdticas a favor de dichos proyectos. Ningtn partido
de oposicion sacrific votos electorales al aproximarse las elecciones
intermedias de julio 2003.
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de ley, o ha disminuido muy ligeramente en el marco en el
que desarrolla su funcién, que es el de un presidencialismo
mads acotado porque la institucion presidencial ha visto
reducida la concentracién del poder politico.

Datos menos recientes muestran en otros paises
latinoamericanos, la tasa de éxito presidencial en la
aprobacion de sus iniciativas (Tabla 6). Notese que
tratdndose de gobiernos unificados o sin mayorias, los
presidentes han logrado coaliciones interpartidarias en el
Congreso para definir su agenda legislativa.

Tabla 6. Tasa de aprobacién de las iniciativas propuestas por
el poder Ejecutivo en América Latina

Pais Periodo Porcentaje
México 1982-1999 96
Paraguay 1990-1999 83
Honduras 1990-1996 79
Chile 1990-2000 69
Venezuela 1958-1988 68
Perd 2001-2004 65
Argentina 1983-2000 64
Uruguay 1985-2000 57
Ecuador 1979-1996 42
Costa Rica 1986-1988 41

Fuente: <http://www.iadb.org/res/ipes/2006/PDFs/chapter3_SP.pdf>



Reflexiones de politica democratica

Las tasas mas reducidas corresponden a Ecuador y Costa
Rica a final de los afos noventa. Sin embargo, el México
todavia hegeménico que sufria en ese periodo, la debacle
de crisis econémica o “la década perdida”, fue el que
alcanzé una tasa de éxito muy superior a otros paises.

En Chile, parece seguirse el mismo patrén de predominar mas
la agenda del presidente que la de los legisladores. Durante
el gobierno de Aylwin (1990-1993) el Ejecutivo alcanzé
una tasa del 91.8% de sus iniciativas aprobadas, mientras
los legisladores apenas lograron ver aprobadas el 8.2 de sus
iniciativas (Siavelis, 2001). El mismo autor analiza el periodo
de Eduardo Frei (1994-1997) en donde el Ejecutivo vio un
éxito del 75.1 frente al 25% de los legisladores. Este éxito, no
obstante con mayoria parlamentaria, no refleja un Ejecutivo
muy exitoso, lo que muestra que no necesariamente en los
gobiernos sin mayorias es donde se dan tasas disminuidas de
éxito presidencial.

Sin embargo, oportuno es tener en consideracién que en
el presidencialismo latinoamericano, como en el caso
chileno, e igualmente en México, cuando la agenda politica
presidencial no es atendida en tiempos por el congreso,
el ejecutivo no tiene ninglin mecanismo de sancién y el
congreso puede prorrogar el analisis o incluso no hacerlo,
de las iniciativas presidenciales. Asi, en el gobierno de
Aylwin, si bien se alcanzé una tasa elevada de aprobacién,
el proceso para llegar a esta fase fue muy lento en casi
todas las iniciativas presidenciales dictaminadas.
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A Ricardo Lagos se le aprob6 el 64% de sus iniciativas
presentadas, frente al 36% de los legisladores. Un factor
favorable al Ejecutivo para hacer pasar sus iniciativas
en el Congreso es que “concentra una enorme masa de
capacidad técnica que le permite mejores oportunidades
para imponer sus iniciativas legislativas. Cada ministerio
posee su propia técno-estructura, que lo habilita como co-
legislador en su propia drea. La presidencia, a través de
su Secretaria General —que tiene rango de ministerio—,
no solamente coordina la elaboracion de los proyectos
de leyes, sino también su presentacién constitucional y la
estrategia que en cada caso conviene seguir en el Congreso”
(Godoy, 2003).%

Lo anterior es apenas un indicador que muestra la fortaleza
de la institucién presidencial en los gobiernos tanto
unificados como sin mayorias y en estos tltimos se favorece
el presidencialismo mds acotado, ddndose una division de
poderes mas equilibrada. Por tanto, la produccién legislativa
no parece ser una variable que genere ingobernabilidad en
América Latina, y en cambio si sigue pendiente el andlisis
cualitativo de qué tipo de leyes son las que se aprueban,
esto es, si son protocolarias, de permisos presidenciales para
viajar al exterior, o verdaderamente son iniciativas que se
convierten en politicas de gobierno. Sigue quedando como
agenda pendiente también, evaluar qué tanto aporta esa

2 El mismo autor hace un recuento del trabajo legislativo de 1990 a 2003,
donde se registran 962 leyes aprobadas y promulgadas, de las cuales 725
se originaron en el poder ejecutivo y 237 en el Congreso. Esto es, 75.3%
provienen de la presidencia y sélo 24.6% de los legisladores.
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actividad legislativa a la calidad de la democracia, prioridad
que merece un estudio mas minucioso.

VII. Las dificultades para gobernar

Zovatto y Burdman (2005: 2-3) han identificado tres
factores que no estan funcionando en América Latina como
se esperaria y mas bien alteran el desempefio institucional,
alentando la ingobernabilidad por su incumplimiento: los
poderes publicos, el imperio de la ley y la rendicién de
cuentas. Los mismos autores agregan que “lo frecuente
es que los ciudadanos tengan problemas de acceso a los
bienes puiblicos y que los gobernantes enfrenten dificultades
para reformar el Estado, aplicar politicas publicas
modernizadoras, o reducir el desempleo, la pobreza y la
desigualdad en la mayor parte de los paises”, lo que incide
directamente en la calidad de la democracia, dado que
persisten factores adversos para garantizar el acceso a los
minimos de bienestar social.

El énfasis que los autores hacen expresamente en la
debilidad institucional en América Latina demostrada con
la crisis de estabilidad politica, que desembocé en méds de
doce paises con periodos presidenciales inconclusos porque
el jefe del Ejecutivo se vio obligado a renunciar dadas las
presiones sociales por la insatisfaccién de sus demandas
(ver Tabla 7), lleva a plantearse que la ingobernabilidad se
traduce en la calidad de los politicos para defender y llevar
a cabo una agenda politica de amplia envergadura e interés
social; en la falta de incentivos para cooperar entre los
poderes ejecutivo y legislativo; en los resabios autoritarios
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que prevalecen en los sistemas politicos de América Latina
como son el clientelismo politico, asi como corruptelas y
mal manejo de los recursos nacionales; incapacidad de

instrumentar politicas que garanticen una mejor calidad de
vida de la poblacion.
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El periodo presidencial en Bolivia de 2002-2007 fue interrumpido por la
renuncia de Gonzalo Sdnchez de Lozada y mas tarde de Carlos Mesa. Le
sucede Eduardo Rodriguez, quien cubrirfa la presidencia temporalmente
para preparar las elecciones en 2006. Bolivia ha sufrido otro periodo de
fractura del poder politico: Hernan Silas Suazo dejé la presidencia en 1985.
En 1991 a menos de ocho meses en la presidencia, Aristide fue depuesto
mediante golpe de Estado (de Radl Cedras).

La tabla 7 indica que en los dltimos 15 afos, 14 presidentes
dejaron inconcluso su periodo de gobierno, y uno de ellos
en dos ocasiones (Jean-Bertrand Aristide en Haiti) siendo
destituidos por el Congreso o bien, por renuncia al cargo,
en un ambiente de acentuados conflictos entre los distintos
actores sociales, que impidieron el funcionamiento
“normal” de las instituciones y decisiones de poder politico.
En otros términos, un ambiente de ingobernabilidad que
implica el disfuncionamiento de las instituciones politicas.

El término anticipado de la gestién de estos presidentes
que fueron electos mediante votacién electoral y en un
marco democratico, tuvo lugar 1) por alterar la normativa
constitucional para reelegirse y mantenerse en el poder
(Alberto Fujimori, Perl); 2) porque el poder legislativo
asumi6 un rol distanciado de la tradicional subordinacion al
ejecutivo (Brasil con Color de Melo; Venezuela con Carlos
Andrés Pérez; Ecuador con Abdald Bucaram y con Lucio
Gutiérrez; 3) por el hartazgo de la sociedad civil del “mal
gobierno” y su capacidad para luchar por sus demandas
(Argentina, Bolivia, Ecuador, Haiti, Paraguay).

El que los Congresos hayan tenido la capacidad de deponer
a dichos presidentes, estd en razén de tres factores: a) el
escandalo politico erosiona su autoridad; b) la opinién
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publica se moviliza en su contra —usualmente como
resultado de una economia en crisis—, y c) el Ejecutivo
carece de recursos para controlar al Congreso. Tras
estas condiciones normalmente se esconde un marcado
aislamiento politico del presidente y una fuerte oposicion
de las elites a su estilo de gobierno (Pérez Lifidn, 2000).

En este estudio se consideran superados los argumentos que
sostenian una subordinacién del poder legislativo respecto
al ejecutivo. Se coincide mas bien con la argumentacién
de John M.Carey (1996/2005: 12) al sostener que
“la autoridad legislativa sobre el Ejecutivo marca un
resurgimiento regional del equilibrio de poderes sobre el
presidencialismo”. Un atributo que permite regular los
excesos del poder presidencial, contar con una pluralidad
de intereses representados en el Congreso, instrumentando
mecanismos para una rendicién de cuentas.

El gobierno sin mayorias reivindica el papel del legislativo
frente al ejecutivo en tanto el primero adquiere tanta
capacidad y peso politico para definir la agenda legislativa
como el ejecutivo, al sujetarse a la voluntad del Congreso.
Negretto sostiene que los gobiernos divididos en América
Latina tienen el doble efecto de que pueden generar
decisiones efectivas colectivas y representativas del
pluralismo ciudadano como también el riesgo de producir
conflictos irresolubles o decisiones colectivas ineficientes y
poco representativas (Negretto, 2004).

Los efectos mds inmediatos de gobernar sin mayorias han
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sido los bloqueos de decision para pasar las iniciativas de ley,
lo cual tiene costos en el proceso de negociacién traducidos
en tiempo y recursos, y aln cuando buscan estrategias
que incentiven la convergencia de intereses, se corre el
riesgo de conducirse evitando el cambio y manteniendo
el statu quo existente, lo cual no beneficia a ningln actor
politico porque ofrece una imagen de inercia y limitado
protagonismo. Sin embargo, cuando se trata de gobiernos
unificados, que son donde el presidente tiene mayoria
en el Congreso, el problema puede estar en la limitada
cohesiéon interna de los partidos, y consecuentemente
una indisciplina que obligaria al presidente a buscar
negociaciones con diputados y/o senadores clave para
comprar su voto, actores que bien pueden acceder y
cambiar de decisién en términos oportunistas. Asi, a partir
de las reflexiones anteriores, se hace necesario profundizar
en estudiar las caracteristicas propias de cada pais y valorar
otras variables para explicar por qué en unos paises ha
funcionado la division de poderes y en otros se tiende mas
a las crisis institucionales o ingobernabilidad. Los cambios
democrdticos son una coyuntura favorable para esta tarea
que deja ain muchos cabos sueltos.

VIII. Reflexiones finales

UNA PARTICULARIDAD DE LOS GOBIERNOS de mayoria dividida,
es la posibilidad de una competencia entre partidos,
institucionalizando el disenso en donde las fuerzas de
oposicién adquieren un valor cualitativo para avanzar en la
calidad de la democracia. Se ha transitado de la inexistencia
de partidos en los regimenes autoritarios, al reconocimiento
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de éstos como instancias de intermediacién de los intereses
sociales, que si bien tienen un rango de credibilidad muy
limitado, siguen siendo la expresién mas acabada de la
voz ciudadana, y la articulacién del conflicto que tiene su
cauce en la negociacién entre los actores politicos y no
las decisiones verticales y autoritarias que se dieron en los
tiempos de dictadura.

La ausencia de mayoria absoluta en el Congreso, del
partido o coalicién gobernante, puede propiciar el
equilibrio de poderes; es un aspecto determinante para
que las instituciones asuman nuevas actitudes, nuevas
formas de hacer politica con la sensibilidad de renovarse
adoptando acciones de gobierno para la implementacion
de politicas publicas que reporten beneficios sociales a una
colectividad y no que favorezcan intereses de minorias.

Con gobiernos sin mayorias es mas factible valorar el
papel del poder legislativo como instancia con capacidad
decisoria en la elaboracién de politicas. De este cuerpo
legislativo salen aprobadas las leyes que son remitidas
al ejecutivo para su decreto y puesta en marcha. Se ha
avanzado en ir superando la imagen de congresos débiles,
sumisos y reactivos como podria leerse con la evidencia
empirica de que en Argentina, México, Chile y otros
paises, sigue siendo el ejecutivo el de mayor éxito en la
aprobacién de sus iniciativas. El rol legislativo no esta
Gnicamente en la produccién legislativa, su influencia
y rol de representacion de los intereses ciudadanos, son
indispensables en el quehacer de la democracia.
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Para el caso mexicano, no ha habido disfuncién en el
papel de las instituciones. Los distintos partidos politicos
han conformado coaliciones de votacién para aprobar los
proyectos de ley del ejecutivo. De 1997 a 2000, concurrieron
partidos de oposicion y gobernante para construir coaliciones
de votacion en el 46.8% de las iniciativas aprobadas durante
toda la legislatura. Asimismo, de 2000 a 2003 la gran
coalicién donde concurrieron todas las fuerzas politicas se
dio en el 76.8% de las iniciativas aprobadas (Jiménez, 2006).
Estos datos demuestran que si hay acuerdos entre partido de
gobierno y partidos opositores.

En las tres legislaturas sin mayorias en México (1997-2000;
2000-2003 y 2003-2006), no hubo riesgo de gobernabilidad
porque se hayan bloqueado los proyectos presidenciales.
Por el contrario, el comportamiento politico de los poderes
ejecutivo-legislativo fue articulado mediante la cooperacién
que se manifestd en la disposicion de las fuerzas politicas
para construir coaliciones y despejar la agenda politica, adn
cuando los contenidos de las enmiendas a las propuestas
presidenciales, no hayan sido éptimas para la presidencia.
La tesis de Linz de que al no contar el partido del Presidente,
con el apoyo mayoritario en el legislativo, los partidos de
oposicién carecen de incentivos para cooperar con el
Presidente, no se adapta al caso mexicano. La constante
conformacién de coaliciones de votacién lo demuestra
desde el primer gobierno sin mayorias que experimenta el
pais en 1997 y hasta lo que va de la cuarta legislatura sin
mayorias (2006-2009).
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Lejos de descalificar los sistemas politicos con congresos
de gobierno dividido, es preciso reivindicar el pluralismo
politico en la arena parlamentaria. Si bien la fragmentacion
partidaria sigue siendo un obstdculo para construir
coaliciones estables, los hechos muestran que las crisis de
gobernabilidad provienen mds de la cultura de corrupcién
que sigue enconada en la regién latinoamericana, ademas
del culto al personalismo y lealtades clientelares que se han
convertido en la obstruccién de la calidad de la democracia.
Dichos resabios del quehacer politico de antafio pueden
superarse mediante redisefios institucionales que regulen
el comportamiento politico de los actores en juego,
instrumentando reformas que favorezcan la rendicion de
cuentas para un mejor aprovechamiento de los recursos y
decisiones politicas.

Quiza seria oportuno poner a prueba la tesis sostenida por
Pérez-Lindn (2005), cuando afirma que a corto plazo, el
principal desafio para la gobernabilidad latinoamericana no
estd en el conflicto entre los poderes ejecutivo y legislativo,
sino en la amenaza del alzamiento popular en un contexto
de insatisfaccion del funcionamiento de las nuevas
democracias. Es decir, los esfuerzos tendrian que apuntar a
valorar los alcances concretos que se han logrado en materia
econdémica y social para garantizar mejores niveles de vida
en la poblacién. No puede ser incompatible democracia con
calidad de vida, por el contrario, es este el reto que habria
que tenerse presente en las agendas de gobierno.
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Coincidiendo con Nolte (2003: 52), el bloqueo politico
que producen los gobiernos de mayorias divididas ha
resultado en la prictica politica, menos complicado que
en la teoria. Un mecanismo que prevalece para llegar a
acuerdos entre los poderes ejecutivo y legislativo han sido
los arreglos institucionales entre los actores en juego. En
México no se ha llegado a una disfuncién institucional
—léase ingobernabilidad—, porque los partidos politicos
aln cuando ostentan ideologias diferenciadas, han logrado
consensos para definir las politicas en el pais.

Las relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo que
han experimentado gobiernos de coalicién son en gran
medida una alternativa para evitar bloqueos y paralisis
institucional. Chile es uno de los paises que ha mostrado
avance en esta ruta; Brasil también, aiin con un sistema
multipartidista polarizado Uruguay es una experiencia
reciente y que también tiene altas condiciones para
consolidar su democracia.
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