CapriTuLO 1

El presidencialismo y los
Parlamentos latinoamericanos

I. INTRODUCCION

Aunque parezca contradictorio, para entender el papel de los Poderes
Legislativos en los sistemas politicos de América Latina, es necesario comprender
la l6gica con la que opera el presidencialismo, ya que esta forma de gobierno, pre-
dominante en la region, imprime una l6gica diferente al trabajo de los Parlamentos.
Mas alla de los debates derivados del derecho constitucional o de la filosofia poli-
tica, la discusién sobre los distintos modelos de interaccién entre el Poder
Ejecutivo y el Legislativo se ha reflejado en la ciencia politica en la discusién sobre
la forma de gobierno. Es decir, sobre el modelo de relaciones existente entre los
dos Poderes#. Los modelos teéricos de las formas de gobierno democriticas tra-
dicionales son el presidencialismo, el parlamentarismo y una serie de hibridos naci-
dos de la mezcla entre las dos que son conocidas con los nombres genéricos de
semipresidencialismo o semiparlamentarismos.

Desde finales del siglo Xvi1, las relaciones entre Gobierno y Parlamento han
estado definidas por una serie de elementos que llegaron a generar dos modelos
bien diferenciados. Por una parte, se situaba el modelo dominado por la com-
prensién inglesa de la politica en el que el Parlamento era el centro de gravedad
politico y se producia la «confusién» de poderes merced a una completa imbri-

+ En un sentido mas amplio, la forma de gobierno también se puede definir como la manera en
la que se organiza el modelo de gobierno en un sistema politico y, especialmente, como es nombrado
el Jefe del mismo.

s Sobre los distintos matices de este debate se pueden ver los trabajos de Lijphart (1992), Sartori
(1994) y Shugart y Carey (1997).
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cacion entre el Gabinete y el Parlamento, puesto que aquél procedia de la con-
fianza de éste a la que permanecia sujeto y, en reciprocidad, el Gabinete, que era
un 6rgano colegiado, podia decretar la disolucién del Parlamento. En frente, se
encontraba la posicién que mantenia una estricta separacién de poderes, de mane-
ra que, a diferencia del anterior donde la legitimidad era tnica, se generaban
6rganos con «legitimidades» separadas y funciones perfectamente diversifica-
das. El primero dio lugar al modelo denominado parlamentarismo, mientras
que el segundo respondié al titulo de presidencialismo (Alcdntara, 1995: 83).
En su desarrollo histérico el primero se asocié con el mantenimiento de una
Monarquia que, paulatinamente, vefa como sus poderes disminuian y el segun-
do con el republicanismo de la Constitucién de Filadelfia y de la Revolucién
francesa.

En esta parte de nuestro trabajo nos centraremos en las implicaciones que el
presidencialismo tiene en la relacién entre el Ejecutivo y el Legislativo, en par-
ticular y en el sistema politico en general, estableciendo la base sobre la cual se
reflexiona acerca de los distintos procesos politicos en los que intervienen los
dos Poderes como son el control politico, la elaboracién de las leyes o el proce-
so de aprobacién del presupuesto que abordamos en distintos capitulos del pre-
sente libro. El eje central de argumentacion de las siguientes paginas sera el
modelo de divisiéon de poderes, propio del presidencialismo, y sus consecuen-
cias a la vez que trataremos de poner en cuestionamiento la idea generalizada,
aunque poco a poco refutada, de la debilidad extrema de los Parlamentos en
contextos presidencialistas.

II. EL PRESIDENCIALISMO Y LA SEPARACION DE PODERES, UNA DIFERENCIA
DETERMINANTE EN LA TOMA DE DECISIONES

Se puede afirmar que la linea divisoria entre las distintas formas de gobierno es
cada vez menos clara lejos del modelo estitico de Duverger que, durante tres déca-
das, fue el modelo teérico explicativo dominante. En la gran mayoria de los casos
existen sistemas mixtos en los que se compaginan instrumentos presidencialistas y
parlamentarios. Por lo tanto, lo mds apropiado serfa afirmar que los distintos siste-
mas politicos se ubican en un continuum en el que las formas clasicas, presidencia-
lismo o parlamentarismo, son los respectivos extremos ya que los diferentes casos
nacionales ofrecen tal grado de matices y de variaciones que obligan a generar
constantemente modelos diversificados de comprensién (Alcidntara, 1995: 104;
Martinez y Garrido, 2000: 3). Por ello, cada vez se hace mas dificil hablar de tipos
ideales aunque la literatura sigue otorgando una serie de caracteristicas basicas al
presidencialismo y al parlamentarismo.

Por lo tanto, somos conscientes de que es peligroso hacer «fotos fijas» en
relacion a las formas de gobierno (Alcantara, 1995: 104). Sin embargo, con fines
analiticos, éstas pueden ser delimitadas de forma minimalista de acuerdo con
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ciertas caracteristicas. El elemento presente en todas las definiciones de presiden-
cialismo® es la eleccion, directa e independiente del 6rgano Legislativo, del
Presidente. Mientras que, en oposicidn, la caracteristica principal del parlamenta-
rismo es el vinculo que existe en la eleccién de los dos poderes ya que el nombra-
miento del Ejecutivo es un acto propio del Legislativo7.

Otro elemento que aparece en la literatura asociado a la forma de gobierno,
incluso algunos de los conceptos citados lo incluyen como parte definitoria, es la
duracién de los periodos de gobierno. Si bien este elemento es importante ya que
la duracién de los periodos de gobierno, al igual que todo arreglo institucional,
genera incentivos o castiga ciertas conductas de los actores, la duracion fija o flexi-
ble se deriva de la separacién e independencia que la Constitucién de cada pais
otorga a los diferentes Poderes del Estado. En el caso del presidencialismo, al ser
electos el Presidente y el Congreso por separado y no depender su mantenimiento
de la confianza mutua de ambas instituciones, es l6gico suponer que lo mis apro-
piado es que sean electos por periodos fijos. Mientras que en los gobiernos de ten-
dencia parlamentaria lo habitual es que los periodos de las legislaturas sean
flexibles y dependan mas de la coyuntura y oportunidad politica, teniendo sola-
mente una fecha limite de extensién.

El presidencialismo se caracteriza por hacer efectivo el principio de sepa-
racién y divisién de poderes a través de la desvinculacién de origen y superviven-
cia del Ejecutivo y del Legislativo. Mientras que en los sistemas parlamentarios
el Parlamento es soberano y no es admitida la separacién entre el Legislativo y el
Gobierno ya que éste requiere ser designado, apoyado y, segtin el caso, destituido,
por el Parlamento8.

6 Hay tres definiciones que se han convertido en referencia en los trabajos sobre presidencialis-
mo. Para Sartori (1994: 99) el presidencialismo es «la forma de gobierno donde el Ejecutivo, represen-
tado por el Presidente, es electo de forma directa por los electores; no puede ser despedido de su cargo
por una votacion del Parlamento durante su periodo preestablecido y encabeza o dirige de alguna forma
el gobierno que designa». Linz (1997: 32) consideré que las caracteristicas del presidencialismo son un
Ejecutivo con considerables poderes en la Constitucion y, generalmente, con absoluto control de la
composicién de su Gobierno y de la Administracién, que, ademis, es elegido por el pueblo (directamen-
te o por un colegio electoral) por un periodo de tiempo fijo, no dependiendo del voto de confianza for-
mal del Parlamento. El Presidente no es sélo el que ejerce el Poder Ejecutivo sino también jefe
simbélico del Estado y no se le puede destituir, excepto en algtn caso excepcional de juicio politico,
entre elecciones. Shugart y Carey (1997: 19) establecen: The definition we use throughout this book when
we refer to presidential (el resaltado es original) government (or at times, «pure» presidentialism), is the
following: 1) the popular election of the chief executive; 2) the terms of the executive and assembly are
fixed, and are not contingent on mutual confidence; and 3) the elected executive names and directs the com-
position of the government». A pesar de que consideran que estas tres condiciones definen al presiden-
cialismo, agregan una cuarta [...] ) the president bas some constitutionally granted lawmaking authority.

7 Sobre el presidencialismo y las formas de gobierno, se pueden consultar los trabajos de:
Mainwaring, 1993; Sartori, 1994; Linz y Valenzuela, 1997; Shugart y Carey, 1997; Mainwaring y Shugart,
1997; Nohlen y Fernindez, 1998; Martinez y Garrido, 2000; Rodriguez-Aguilera del Prat y Martinez,
2000; entre Otros.

8 Una discusién mds profunda se puede encontrar en: Sartori, 1994; Mainwaring y Shugart, 1997
y Shugart y Carey, 1997.
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La idea original de la separacién y divisién de poderes fue desarrollada por la
filosofia politica clasica, especialmente por Locke y Montesquieu. Sus planteamientos
abogaban por un poder dividido que representase la estructura estamental de
las sociedades o sirviera como una forma de compartir el poder en los absolu-
tismos mondrquicos, a la vez que estructurara un entramado institucional de poder
politico que funcionara auto-controldndose? y que pusiera fin al régimen inglés de
«confusién de poderes».

La adopcién del presidencialismo, sobre todo en América Latina, se debe fun-
damentalmente a la influencia del modelo de gobierno disefiado por los «padres
fundadores» de Estados Unidos, pais en el que toma forma operativa el principio
de la separacién de poderes. Este sistema se basa en que el Congreso, tanto en
lo politico como en lo legislativo, controle al Presidente y viceversa (el sistema de
checks and balances)™®.

Entre los factores histéricos y coyunturales que llevaron a la adopcién de este
sistema, sobresalen: el temor a que se diera algo parecido al absolutismo monar-
quico europeo (lo que les llevé a idear un sistema para controlar al Ejecutivo y
limitar su poder) y la preocupacién que sentian por la posibilidad de que en el
Legislativo se instalase la «plebe» y la demagogia, o que éste se convirtiese en un 6rga-
no donde se impusiese la «dictadura» de las mayorias. En el caso del Ejecutivo se
acotd el poder del Presidente a través del control legislativo y judicial. En el caso
de la rama legislativa, se us6 como método preventivo de control un sistema de dos

9 Locke (1990: 133 y ss.), a partir de su convencimiento de que la capacidad de elaboracién de
leyes es el niicleo del poder que el pueblo ha delegado en el Gobierno, plantea la existencia de cuatro
poderes: Legislativo, Ejecutivo, Federativo y de Prerrogativa. El primero estaria en manos del
Parlamento, mientras que los otros residirian en el Rey. Segiin el trabajo de Montesquieu —El Espiritu
de las Leyes— es posible encontrar en el Estado tres clases de poderes: el Poder Legislativo, el Poder
Ejecutivo de los asuntos que dependen del derecho de gentes y el Poder Ejecutivo de los asuntos que
dependen del derecho civil. Esta clasificacion se parece mas a la de los Estados modernos. El Poder
Ejecutivo de los asuntos civiles, corresponderia al judicial que se encargaria de castigar los delitos o
juzgar las diferencias entre particulares; el Ejecutivo se encargaria de disponer de la guerra o la paz,
las relaciones exteriores y la seguridad publica y, por Gltimo, a través del Poder Legislativo el principe
o magistrado promulgaria leyes transitorias o definitivas y enmienda o deroga las leyes existentes.
Montesquieu plantea que estos tres poderes pueden ser controlados por la misma persona en cuyo
caso habria un déficit de libertad. Para que ésta impregne el proceso politico es necesario un Gobier-
no en el que los diferentes poderes sean atribuidos a distintos 6rganos. Sin duda el razonamiento de
Montesquieu es la base del sistema presidencialista con division de poderes que materializaron los
«padres fundadores». Benjamin Constant agregé a los tres poderes de Montesquieu un cuarto poder
al que llamé «moderador» o «poder regio» y que constituye una especie de prerrogativa para resol-
ver los conflictos entre los mismos. La divisién de poderes «especificada», en oposicién a la «estamen-
tal», significa que los poderes de mando estan repartidos, segin su caricter objetivo «constitucionalmente»
(no necesariamente en una Constitucién escrita) entre distintos titulares del poder (o control). De
suerte que las disposiciones de distinta clase s6lo pueden ser producidas legitimamente por distin-
tos titulares del poder de mando o que las de una »zismza clase sélo pueden serlo por cooperacién de
varios (es decir, por un compromiso no obtenible formalmente). Lo que aqui se divide no son «com-
petencias», sino los mismos «derechos de mando», los poderes (Weber, 1964: 227). Sobre la division de
poderes en el presidencialismo puede verse Jackisch (1994: 25-42).

10 Para comprender los principios que inspiran el presidencialismo, entre otros elementos cons-
titutivos de los Estados modernos, se puede ver Hamilton, Madison, y Jay (1987).
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Camaras conformadas con distintos criterios de representacion. El sistema de sepa-
racién de poderes quedé definitivamente constituido con las atribuciones de arbi-
tro constitucional que se le concedié al Poder Judicial (Valenzuela, 1997).

En el caso del parlamentarismo, el principio normativo que esti detras es la
idea de que el Parlamento es el depositario de la voluntad del poder soberano (el
pueblo o los ciudadanos) la cual es indivisible y, por lo tanto, le corresponde el nom-
bramiento del Gobierno y su control. También hay que tener en cuenta que el
mayor desarrollo institucional del parlamentarismo, se dio en paises en los que
habia un jefe de Estado (generalmente un monarca) que servia como cabeza, en la
mayoria de las veces formal, del sistema de gobierno.

Alo largo del siglo X1X el presidencialismo se consolidé en América Latina gra-
cias a su perfecta imbricacién con los patrones caudillistas (Lynch, 1976, 1981) pre-
sentes en las primeras décadas tras la emancipacién colonial asi como al éxito de la
férmula en Estados Unidos y del bonapartismo francés que eran un sélido referen-
te intelectual en el disefio institucional de las élites politicas latinoamericanas™.
Cuando ya en el siglo XX se configuraron los regimenes constitucionales que termi-
naron amparando el papel motriz del Estado en el desarrollo de la economia y en
su promocién de la politica de vocacién social, el presidencialismo fue un dmbito
institucional especialmente eficaz por la concentracién del poder reformista en las
manos de una sola persona’. El modelo populista alcanzé un gran éxito a lo largo
del medio siglo siguiente a la depresién de 1929 con su concepcién vertical del
poder, el énfasis en liderazgos personalistas y en formulas movimientistas y encon-
tr6 un terreno institucional dificilmente superable en el presidencialismo®.

Siguiendo con el analisis de Estados Unidos como prototipo presidencialista
es necesario insistir en que el modelo presentado en The Federalist Papers y reco-
gido por la Constitucidn, se baso en la existencia de separacién y divisién de
poderes. Para Neustadt (1960: 33) los «padres fundadores» no crearon un gobier-
no de poderes separados sino uno de instituciones separadas que compartian el
poder e, incluso, que competian por él. El modelo de separacién de poderes no
busca solamente la relativa autonomia de las instituciones que ejercen funciones
dentro del sistema politico y que comparten poderes, busca también que éstos cola-
boren a la vez que se controlen y equilibren, puesto que no son reciprocamente
independientes en todos los aspectos4. Por otra parte, la separacion de poderes
se hace efectiva a través de la eleccién separada de los cuerpos®. Linz (1997: 32), uno

u Serfa el caso del argentino Juan Bautista Alberdi y del mexicano Benito Juirez por citar dos
de los mds conocidos e influyentes.

12 La Constitucién mexicana de 1917 y chilena de 1925 son prueba de ello.

13 Seria dificil entender el desarrollo del varguismo en Brasil, del peronismo en Argentina, o del
velasquismo en Ecuador sin la institucién presidencial.

14 Por ejemplo, a pesar de las variaciones procedimentales que pudieran existir, para aprobar
leyes o tratados internacionales, se necesita el visto bueno de los dos Poderes.

15 Como ya se ha dicho, el principio normativo que esta detrds de la idea del parlamentarismo
vincula el origen soberano del gobierno con el Parlamento (Sartori 1994: 116).
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de los mayores criticos del presidencialismo, ha llamado a este fenémeno legiti-
midad democratica dual. El riesgo de la separacién estaria en que puede resultar
electo un Presidente que no cuente con suficiente apoyo en el Legislativo, lo que a
priori dificultaria el proceso de toma de decisiones. A pesar de sus riesgos, la legi-
timidad democratica dual es parte de la esencia misma del sistema y es un efec-
to manifiesto, mas no latente (Merton, 1964) del entramado institucional del
sistema de gobierno presidencialista.

En los regimenes presidenciales el proceso de policy making se caracteriza y
estd influido por la separacién de poderes, pues las medidas que se tomen tienen
que contar con la aprobacién de los dos cuerpos independientes de autoridad
ya que la estructura institucional exige que se sumen las voluntades para adoptar
cualquier tipo de medida. El «derecho» de participacion de las ramas estd garanti-
zado en el rol de actores o puntos de veto que tienen las mismas. Esta separacién
de poderes se puede transformar en una separacién de propdsitos, lo que puede difi-
cultar el proceso de toma de decisiones, llegando incluso al bloqueo del mismo
(Shugart y Haggard, 2001: 64). En los gobiernos parlamentarios no es posible que
se llegue a la separacién de propésitos entre el Gobierno y la Asamblea ya que, teé-
ricamente, el Gobierno es fruto de la voluntad del Parlamento. En la praxis, una
separacion de propésitos en temas de politica ptblica implicaria la caida del
Gobierno o la renovacién de la Cdmara, lo que generaria un nuevo escenario con
actores distintos.

En definitiva, en los contextos de separacién de poderes, a pesar de que cada
una de las ramas tiene sus respectivas cuotas de poder y autonomia en su funcio-
namiento y legitimidad, el uno necesita del otro para funcionar. Es, precisamen-
te, cuando falta la debida colaboracién entre los dos poderes cuando se da el
conflicto. En este sentido, la gran diferencia entre el parlamentarismo y el pre-
sidencialismo es que el primero lleva implicita la cooperacién inmediata entre
los poderes, mientras que en el segundo el jefe de Gobierno debe generar incenti-
vos para que esta cooperacion se dé, en el mejor de los casos.

I1I. EL DEBATE SOBRE EL PRESIDENCIALISMO EN AMERICA LATINA

Al hablar de presidencialismo y su idoneidad como forma de gobierno para los
paises latinoamericanos, es necesario referirse a La quiebra de las democracias de Linz
como el trabajo que mas éxito tuvo al llamar la atencién sobre la relacién entre la
estructura institucional de la forma de gobierno y la estabilidad democratica’. En

16 Las observaciones de Linz se originan en la pregunta acerca de si el presidencialismo influye
en la inestabilidad politica de las democracias latinoamericanas a la cual respondié positivamente, argu-
mentando que es una forma de gobierno muy rigida, con un juego electoral de suma cero, fuertemen-
te unipersonal y con ciertas elecciones de caricter plebiscitario. Pero el autor marcé una diferencia con
Estados Unidos ya que, a pesar de ser un pais presidencialista, posee una gran estabilidad democrati-
ca histérica gracias, segin Linz a la fragmentaciéon del campo politico entre gobiernos federales y
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una obra posterior'7, el autor planteé que el presidencialismo es mas propenso a
la inestabilidad politica y tomé partido abiertamente a favor del parlamentarismo;
iniciando un debate con rasgos normativos sobre las ventajas y defectos de cada
una de las formas de gobierno y las posibilidades de cambio de sistema. Este deba-
te tuvo su auge en los dltimos afios de la década de 1980 y los primeros de 1990,
lapso que coincidié con varios procesos de transicion a la democracia en América
Latina y con las expectativas suscitadas sobre los requisitos para la consolidacién
de las mismas. Durante ese periodo se realizaron una serie de encuentros en los que
estuvieron presentes politicos y académicos, ademas se publicaron varios trabajos™
e, incluso, se barajé la posibilidad de que algunos paises adoptasen un sistema par-
lamentario. La experiencia mis significativa en este sentido fue el referéndum bra-
silefio de 199319 que cerré la via para el progreso de forma de gobierno.

Se puede decir que hubo dos tendencias, por un lado, los partidarios del parla-
mentarismo, con Linz a la cabeza, y los que matizaban los presuntos efectos del pre-
sidencialismo como factor de desestabilizacién, en ese entonces, Nohlen era la figura
mis visible2°. Estos Gltimos no consideraban conveniente el cambio hacia el parla-
mentarismo debido a factores histéricos, institucionales y partidistas propios de los
paises latinoamericanos. También hubo autores que no entraron al debate como
Sartori que no se decanté por ninguna de las formas de gobierno?' o Tsebelis (2002)
que intent6 superar el analisis dicotémico, centrandose en los veto players del sistema.

estatales, al papel del Tribunal Supremo, al Senado y al sistema de partidos (1993:128 y ss), a lo que
habria de anadir el cardcter imperial de su presidencia.

17 Estas ideas se sistematizan en un ensayo que aparecié por primera vez en 1984 llamado
«Presidential or Parlamentary Democracy: Does It Make a Diference?».

1 En mayo de 1989 se realizé en la Universidad de Georgetown un simposio titulado Denzocracia
parlamentaria o presidencial: ;supone una diferencia?, al que siguid otro evento realizado en Chile. De
estos encuentros salié como resultado el libro compilado por Linz y Valenzuela (1997) que aparecié
publicado en inglés en 1994 y en el que se recogian los aportes teéricos de Lijphart, Sartori, Stepan,
Skach y Suleiman. A esta obra le siguié un segundo volumen en el que aparecieron estudios de casos
nacionales. Dieter Nohlen fue la cabeza visible de un encuentro mais, realizado en Uruguay en el afo
de 1987, para discutir sobre reforma politica y consolidacién democritica. Fruto de ese encuentro se
publicé en 1988 otra obra editada por Nohlen y Solari. En 1991 aparece otro libro, editado por Nohlen
y Fernandez, con el titulo Presidencialismo versus parlamentarismo en el que conjugan aspectos tedri-
cos con estudios de caso. Ademds, de estos encuentros y la publicacién de libros, en Argentina se creé
el 6rgano para-estatal «Consejo para la consolidacién de la Democracia» en el que Carlos Nino plan-
ted el problema del presidencialismo. Un debate similar también se dio en Chile durante la transicién
con la activa participacién de Arturo Valenzuela y Carlos Godoy.

19 Donde se pidi6 a la poblacién que se decantara entre el presidencialismo o el parlamentaris-
mo como forma de gobierno y, por otra parte, entre la Republica y la Monarquia constitucional.
Ademas, también hubo propuestas, de menor trascendencia, para «parlamentarizar» el sistema politi-
co en Chile y en Uruguay.

20 Uno de sus primeros trabajos en los que presenta esta posicién data de 1991 y fue publicado
en un niimero monografico de la Revista de Estudios Politicos dedicada a América Latina (n° 74).

2t Su posicién se refleja basicamente en dos trabajos: «Ni presidencialismo ni parlamentarismo»
en Linz y Valenzuela (1997: 167-184) y en su Ingenieria Constitucional Comparada (1994b) en la que plan-
tea el modelo de dos motores, a medio camino entre el presidencialismo y el parlamentarismo.
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Después vinieron los trabajos que, para Serrafero (1998), son parte de una
nueva generacién. Estos se alejaron del debate normativo sobre la forma de gobier-
no y pusieron el foco de atencién en el funcionamiento del sistema presidencialis-
ta en concreto. Sin dejar de lado los tépicos del debate anterior, trataron de probar
empiricamente algunas de las hipétesis que surgieron en el mismo?2 Una conclu-
sién compartida en estos trabajos es la afirmacién de que existen distintos tipos de
presidencialismo. Variacién motivada por una serie de factores como los petfiles
institucionales del Ejecutivo y la configuracién de los subsistemas del sistema poli-
tico. En especial, estos trabajos destacan la influencia del sistema de partidos y del
sistema electoral que actiian dando mas o menos poder al Ejecutivo. Otro elemen-
to que aparece como objeto de estudio en estos textos es la construccion de coa-
liciones dentro de las Camaras. En contextos presidencialistas, la incapacidad para
construir coaliciones puede constituirse en un problema, sobre todo en los casos
en los que el Presidente no cuenta con mayoria en el Parlamento.

A partir de la revisioén de la literatura se pueden clasificar, grosso modo, en tres
grandes conjuntos las variables que se han utilizado para el estudio del fenémeno.
En el primer grupo estarian las variables que son parte de la razén de ser del pre-
sidencialismo23: la legitimidad democritica dual, la divisién de poderes y eleccion
separada del Legislativo y Ejecutivo, el periodo fijo de gobierno, la unidad del
jefe de Estado y jefe de Gobierno, el caricter unipersonal del cargo que le dota de
caracter mesidnico y caudillista, la sucesién automadtica, la posibilidad que llegue
a la presidencia un outsider que no cuente con la estructura politica adecuada para
gobernar ni el apoyo de los principales actores politicos, la tendencia mayoritaria,
el alto peso institucional del Presidente, la centralidad politica y electoral en el
cargo del Presidente, el protagonismo de personas (presidenciables, Presidentes,
ex Presidentes) en lugar de organizaciones y estructuras y la falta de incentivos
para formar coaliciones favorables al Presidente. En el caso de América Latina a
estos problemas hay que unir la mezcla «peligrosa» del presidencialismo con la tra-
dicién histérica militarista, caudillista, oligdrquica y autoritaria24 (Nohlen y
Fernandez, 1998: 111-115).

22 Entre los textos mas significativos de esta tendencia cabe citar a Jones (1995), Mainwaring y
Shugart (1997), Shugart y Carey (1997) o Carey y Shugart (1998).

23 Las variables que aqui se agrupan, en su mayoria, pertenecen a los trabajos de la primera gene-
racién de estudios sobre el presidencialismo. Es decir, los estudios que abordaban la forma de gobier-
no desde una visién mds normativa con la intencién de detectar los efectos negativos, o positivos, sobre
la consolidacién democratica.

24 También hay lecturas positivas sobre las caracteristicas del presidencialismo. En ellas los
supuestos problemas de esta forma de gobierno aparecen como soluciones a problemas que podria
presentar el parlamentarismo. Asi, por ejemplo, los periodos fijos son interpretados como un elemen-
to de estabilidad ante lo inestables que pueden resultar los gabinetes parlamentarios. La eleccién por
separado y directa del Presidente y del Legislativo es vista como un elemento que brinda mayores
oportunidades de eleccién, penalizacién y gratificacion a los votantes, permitiendo que se reflejen
las opciones del electorado de forma més adecuada. Ademis, el Legislativo cuenta con mayor libertad
de accién y no estaria sometido a los designios de la coalicién mayoritaria de gobierno. Se cuestiona
también la veracidad de la idea extendida de que en el presidencialismo el ganador se lleva todo, ya que
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El segundo conjunto de estudios es el que tiene en cuenta los factores que,
dependiendo de su variacién, dotan de particularidad al presidencialismo de cada
pais y que vienen dados por las facultades del Presidente y del Legislativo. Shugart
y Carey (1997: 150-166) distinguen entre los Poderes Legislativos del Presidente y
los Poderes Constitucionales no Legislativos del Presidente. En el primer subgru-
po estarian, el poder de veto, los decretos ejecutivos, la introduccién exclusiva de
legislacién y la propuesta de referéndum, entre otros. En el segundo subgrupo: la
formacién y disolucién de Gabinetes, censura y disolucién de la Asamblea.

Por tltimo, estdn los estudios que ponen énfasis en los subsistemas que inci-
den directamente en el rendimiento del presidencialismo. Aqui se destacan, el tra-
bajo de Jones (1995) sobre el sistema electoral y su incidencia en la formacién de
mayorias parlamentarias y los aportes de Mainwaring (1993) y, posteriormente,
de Mainwaring y Shugart (1997) sobre el sistema de partidos y la mala relacién
entre presidencialismo y multipartidismo. Cabe puntualizar los argumentos mas
recientes recogidos en Lanzaro (comp.) (2001), donde se matiza que el multiparti-
dismo verdaderamente peligroso es el poco propenso a las coaliciones?s.

A manera de recapitulacion de los aportes tedricos presentados, se puede decir
que el elemento que mas influye para hacer efectiva la divisién y fraccionamiento
del poder en los sistemas presidencialistas es la eleccién separada del Ejecutivo y
el Legislativo. La «legitimidad dual» hace que los actores politicos electos para las
funciones no sean interdependientes para su supervivencia en el cargo, a la vez que
son corresponsables en la adopcién de ciertas decisiones ptblicas. Esta capacidad
de chantaje mutuo o espacios de veto dota a cada actor de pequefias parcelas de
poder. El incentivo para ejercer el espacio individual de poder es menor en el par-
lamentarismo, fundamentalmente porque el nombramiento del Ejecutivo es fruto
de las elecciones legislativas y la supervivencia y éxito presente o futuro, tanto del
Legislativo como del Ejecutivo, depende de la actitud cooperativa de los legislado-
res del Gobierno, mientras que los grupos de oposicién se benefician en la medi-
da en que desarrollan una imagen de alternativa sélida y colectiva de gobiernoz6.

en los gobiernos parlamentarios esto puede ser mis rigido gracias a la disciplina de partido y a la for-
taleza de la organizacion (Mainwaring y Shugart, 1997: 33-40).

25 En los tdltimos aiios, el tema de las coaliciones en gobiernos presidencialistas se ha converti-
do en uno de los mis relevantes. En este contexto aparecen los trabajos de Deheza (1998), Altman
(2000), Lanzaro ed. (2001), Chasquetti (2002), 0 Morgenstern (2004).

26 Cotta (2001: 221) recoge lo planteado por autores como Rose y King para indicar que, debido
a que hay una sola eleccién, existe un tinico «juego» representativo. El Gobierno puede ser un actor
mads representativo y fuerte que en los sistemas presidenciales.
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IV. EL PODER LEGISLATIVO: FUNCIONES Y ESTRUCTURA

Aunque el antecedente remoto de las Asambleas representativas esta en el
mundo clasico, el referente més préximo de los actuales Parlamentos es el Great
Council inglés, contemplado en la Carta Magna de 1215 e integrado por represen-
tantes de la aristocracia inglesa cuya funcidn principal era consentir impuestos y
demas derechos feudales. En los reinos que componian la Peninsula Ibérica en
la época medieval también surgieron Asambleas que pasaron a conocerse con el
nombre de Cortes las cuales era la reunién de un consejo, conformado tanto por
sefiores feudales como por vasallos y clérigos, cuyo fin era asesorar al monarca en
la administracién del reino a peticién de éste.

Con la pérdida de poder de los monarcas absolutos, las atribuciones de los
representantes reunidos en Asambleas fueron aumentando hasta llegar a la ela-
boracién de leyes y el nombramiento y control del Gobierno (Shell, 2001). Las
Asambleas formadas por representantes elegidos se han convertido en parte inte-
gral de las democracias modernas hasta el punto de que en ellas se alberga gran
parte de la legitimidad del régimen?7. A la consolidacién de la idea de delegar los
asuntos publicos a un grupo de representantes y el aumento de las atribuciones de
las Asambleas hay que sumar las modificaciones ocurridas en el esquema de fun-
cionamiento de las mismas, entre las cuales, la invencién del bicameralismo y el for-
talecimiento de los partidos como actores parlamentarios son de las mas
significativas (Loewenberg y Patterson, 1979).

En lo que tiene que ver con los actuales paises de América Latina, el antece-
dente legislativo mas importante fueron las Cortes que se reunieron en Céadiz y
redactaron en 1812 una Constitucion de corte liberal conocida con el nombre de la
ciudad. El texto plasmado en esta Constitucién daba igualdad de derechos a los
territorios de ambos lados del océano y a las reuniones de las Cortes asistieron
representantes americanos. Ademads, el texto establecia un sistema representativo y
un sistema electoral que sirvieron de base para las primeras elecciones participati-
vas que se realizaron en América. Lamentablemente el proceso quedé truncado
con el retorno de Fernando vii al trono.

27 Se puede afirmar, siguiendo las definiciones mds minimalistas y procedimentales, que la
democracia actual estd estrechamente vinculada a la formacién de un cuerpo de representantes encar-
gado de las tareas de gobierno y oposicion que son seleccionados y controlados por los ciudadanos a
través de procesos electorales. Sobre estas caracteristicas de las democracias contemporaneas hay
una literatura abundante pero, para tener una visién panordmica de la cuestidn, se puede consultar el
trabajo de Dahl (1992). Para una aproximacién mas especifica sobre el vinculo entre elecciones y demo-
cracia se puede revisar el trabajo de Katz (1997). Los actuales sistemas representativos occidentales
encierran una mezcla de tres elementos: representacion juridica porque los mandatos que emanan del
Parlamento, del Gobierno y de la Administracién son de obligado cumplimiento para los ciudadanos;
representacion socioldgica porque existe la oportunidad de apoyar a aquel representante con el que se
estime que se tiene una identidad, al tiempo que la universalidad de las leyes equipara a todos los ciu-
dadanos; y representacién politica porque el sistema de elecciones permite, de no encontrar satisfac-
cién de las expectativas que inclinaron el voto, retirar en un plazo fijado la confianza defraudada
(Monedero, 2004).
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El Parlamento es un érgano de poder politico y uno de los poderes del Estado
cuyo principal elemento es su naturaleza representativa. Esta se expresa a través de
su composicién de modo que debe dar cabida a las diversas opciones del elec-
torado y canalizar en su actuacién piblica el ejercicio de tal representacion?8,
Como institucién posee, ademds de un caricter colectivo, un caracter deliberativo
caracteristicas que estdn presentes, en mayor o menor grado, en el ejercicio de sus
funciones. Estas, reguladas por los marcos constitucionales de cada pafs, pueden
ser agrupadas principalmente en cuatro: representacion, legislacion, control del
Ejecutivo y legitimacidén. Mientras que la funcidn representativa y la legitimadora29
se sitGan més en el 4mbito de lo simbélico; la legislativa y la fiscalizadora tienen un
componente més préximo a la esfera de la realidad politica. En este sentido, la
legislacion y el control se ubican en el @mbito procedimental que lleva a la formula-
cién de politicas publicas y al seguimiento de las mismas mediante mecanismos
muy diversos de rendicién de cuentas y de control que afecta a la responsabilidad
politica de los diferentes poderes del Estado. La forma de gobierno que un pais
adopte no cambia las funciones que, en términos generales, los Parlamentos cum-
plen pero si incide en los mecanismos institucionales con los cuales los Poderes
Legislativos afrontan esas tareas.

El principal elemento que caracteriza la estructura parlamentaria en un pais es
el nimero de Camaras por el que estd compuesto. Los Parlamentos contempora-
neos pueden ser unicamerales o bicamerales3°. Los argumentos mds comunes
ofrecidos por los defensores del unicameralismo son la rapidez y agilidad que per-
mitiria el tramite legislativo en una sola Cidmara y el menor costo econémico en
términos de mantenimiento3!.

Por su parte, la divisién del Poder Legislativo en dos Cdmaras tiene por lo
menos tres justificaciones: la representacién de intereses distintos, la configuracién

28 Mauricio Cotta (1985: 1124) define al Parlamento como «una asamblea o un sistema de asam-
bleas en cuya base hay un principio representativo, variadamente especificado, que determina los cri-
terios de su composicién. Esta o estas asambleas son titulares de atribuciones funcionales distintas,
pero caracterizadas todas por un comtn denominador: la intervencién (directa o indirecta, poco o muy
relevante) en la elaboracién y ejecucién de las elecciones politicas a fin de garantizar su corresponden-
cia con la «voluntad popular».

29 Los actos legislativos legitiman las actividades del sistema politico ya sea fomentandolas o
dando su beneplicito o conformidad. Ademis, los Parlamentos no sélo transmiten demandas y exi-
gencias sino también, en general, manifestaciones de consenso y de disenso, de sostén politico o de
impugnacién respecto de toda estructura de gobierno (Cotta, 1985).

3 De un total de ciento ochenta paises miembros de la Unién Interparlamentaria en el afio 2002,
sesenta y cuatro son bicamerales mientras que los restantes ciento dieciséis poseen una Cdmara. Entre
los dieciocho paises de América Latina con elecciones competitivas, nueve mantienen estructura legis-
lativa bicameral.

3 En la América Latina en la década de 1990 existen dos casos Venezuela (1999) y Pert (1994)
que cambiaron el disefio de su estructura legislativa bicameral y, previas modificaciones en sus textos
constitucionales, pasaron a contar con una sola Cdmara. Una prueba de que el debate sobre la conve-
niencia de contar con una o dos C4dmaras sigue aun vigente es la discusion llevada a cabo a lo largo de
2004 en el Congreso peruano sobre la conveniencia de volver al sistema bicameral y en el Congreso
colombiano sobre la posibilidad de establecer un régimen unicameral.
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de un sistema de pesos y contrapesos y la mejora de la calidad de la produccién legis-
lativa. La razén principal que se esgrime como justificacién del bicameralismo
es la de que se trata de un arreglo institucional que posibilita la representacién de
una mayor diversidad de intereses (Tsebelis y Money, 1997). Para entender el ori-
gen del bicameralismo como solucién institucional cabe remontarse a sus origenes
modernos. Desde la introduccién del sufragio como mecanismo de eleccién se ha
buscado que, de una manera u otra y, a pesar de las distorsiones que genera cual-
quier sistema electoral, se haga efectivo el principio de una persona un voto para
la eleccién de los representantes de la ciudadania. En los sistemas bicamerales, este
principio ha sido preservado generalmente para las Camaras Bajas mientras que las
Camaras Altas fueron creadas para brindar un espacio de presencia institucional a
los diversos intereses del comiin de los ciudadanos. El primer Parlamento bicame-
ral fue el inglés donde la House of Lords sirvié como salvaguarda de los intereses
de la aristocracia en medio de la apertura del régimen monarquico32. Ya dentro de
una tradicién més republicana y préxima a los modelos actuales de democracia3s el
referente indudable de los modernos sistemas bicamerales es el de Estados Unidos.
En este caso, el tipo de intereses a preservar en la Cimara Alta eran los de los dis-
tintos territorios que se agregaron a manera de federacién para la formacién del
pais. El Senado se convirtié en uno de los garantes de la equidad entre las subuni-
dades territoriales propia de los modelos federales. El analisis del modelo constitu-
cional norteamericano cobra mayor relevancia cuando se trata de estudiar América
Latina ya que, como ya dijimos, fue uno de los patrones en el que se basaron los
paises de la regidn para el disefio de sus entramados institucionales. Como resul-
tado de la evolucion de los sistemas institucionales y de la necesidad de dar espa-
cio de representacién a diversos sectores’4, las segundas Camaras han servido
también para albergar a minorias étnicas, grupos lingliisticos o intereses corporati-
vos como en el caso de Irlanda o Ecuador3s.

32 Shell (zo01: 7) explica de esta manera el surgimiento de la Cdmara de los Comunes: «The div:-
sion of the parliament into two House arose gradually in the thirteenth and fourteenth centuries. First it
became necessary for the for the Great Council to include not just mighty magnates and august prelates,
but also those who in some sense represented the shires and cities of the land. From time to time, those
who brought pleas on bebalf of the Commons would withdraw, perbaps meeting separately from the Lords.
In 1377, the Commons for the first time elected its own Speaker. A two-chamber parliament bad emergeds.

33 En la Francia post-revolucionaria se adopté también un sistema bicameral en 1795. Segiin
Mastias (1999) la adopcién del modelo se debié a los excesos de la Asamblea, en este caso el Senado
funcionaba mds bien como una Cdmara de reposo antes que como espacio de defensa de intereses
especificos.

34 Un analisis de las variaciones en la representacion en los sistemas bicamerales se puede ver en
Tsebelis y Money (1997: 46 y ss), texto que tiene la ventaja de que los autores ponen especial énfasis
en el tipo de representacién de las segundas Cdmaras. Sirve también como referencia el trabajo de
Lijphart (2000) sobre modelos de democracia que incluye como un componente determinante la inclu-
si6n o exclusion de diversos «clivajes» en el sistema politico. Sobre el papel especifico de los Senados
como Cédmara de representacién territorial se puede ver el trabajo compilado por Pau i Vall (1996).

35 Hasta 1972 Ecuador contaba con un grupo de senadores llamados «funcionales» que eran de
eleccion indirecta y representaban a distintos sectores econdémicos sociales y regionales (Sdnchez
Lépez, 1999).
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En el campo de los instrumentos tedricos para trabajar sobre sistemas bicame-
rales, Lijphart (2000) marcé un hito al introducir las categorias de simetria y con-
gruencia3®, las cuales, por su caricter seminal, se han convertido en un referente
para trabajos posteriores sobre el tema. Detras del planteamiento esta la idea impli-
cita de que un sistema bicameral, incongruente y simétrico es mejor para el desa-
rrollo de la democracia, ya que generaria modelos de consenso, al forzar la
inclusién de més actores dentro del proceso de toma de decisiones. A partir de los
sistemas electorales, Lijphart construye la categoria de congruencia, al mencionar
que, en ocasiones, el resultado de las elecciones puede producir que los mismos
partidos estén presentes en las dos Camaras. Otro de los referentes analiticos es el
trabajo de Tsebelis y Money (1997), quienes usan el marco conceptual de los vefo
players37 para romper con el razonamiento que contrapone estructuras distintas de
organizacién del poder, como fueron los debates bicameralismo vs. unicameralis-
mo o presidencialismo vs. parlamentarismo. Para estos autores, el punto central
del anilisis es la disposicidn y acciones de los jugadores entre los que esta repartido
el poder y cémo esta estructura fomenta una mayor estabilidad o més bien propen-
de a la innovacién. Por lo tanto, el asunto estaria en identificar el nimero y carac-
teristicas de los veto players, sean estos individuales, colectivos, institucionales,
partidistas o sociales, cuyo acuerdo es necesario para procesar cambios en el szatu
quo de un sistema politico determinado. En este sentido, el bicameralismo permite
la presencia de un nuevo jugador institucional y abre la posibilidad de participar
en el juego a nuevos actores pattidistas o territoriales, por lo que daria mayor esta-
bilidad al sistema al dificultar los cambios. El enfoque centrado en los actores del
sistema, en este caso entendidos como veto players, da paso a introducir en el deba-
te el papel de los partidos politicos en el funcionamiento de la estructura de la rama
legislativa, ya que éstos son los jugadores predominantes en la misma.

Otra lectura de las funciones que cumplen los Parlamentos se puede realizar
evitando quedarse Ginicamente en una serie de enunciados y procedimientos esta-
blecidos en las normas y entenderlos también como el fruto de sus actividades en
el sistema politico, lo cual posibilita, ademas, tomar en cuenta elementos cultura-
les y politicos diferenciados. En este marco, una metodologia vilida consistiria en
agrupar las funciones de los Legislativos en dos grandes areas: las politolégicas y
las juridicas. Dentro de las primeras estarfan: el reclutamiento y entrenamiento de la

36 Simplificando la propuesta de Lijphart (2000) se puede decir que utiliza dos ejes para clasifi-
car los tipos de bicameralismo: simétrico-asimétrico y congruente-incongruente. Legislaturas simé-
tricas serian aquellas con poderes constitucionales iguales o ligeramente desiguales, especialmente en
lo relativo a competencias legislativas, mientras que asimétricas son aquellas en que la distribucién de
poderes entre Camaras es muy desigual. En el otro eje, las legislaturas incongruentes son aquellas cuya
férmula de eleccién en la Cdmara Alta busca la sobre-representacién de minorias nacionales (territo-
riales, étnicas, culturales o tradicionales con fueros), y por lo tanto la composicién entre Camaras es
muy diferente; contrariamente, las congruentes son aquellas con férmulas de eleccién similares cuyas
composiciones son relativamente iguales.

37 Tsebelis (1995) define a los vero players como «tomadores de decisiones» (decision makers)
individuales o colectivos cuyo acuerdo es requerido para el cambio del statu guo.
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clase politica; la administracién de conflictos, entendida como la capacidad de los
legisladores para expresar, manejar, compatibilizar y, a veces, solucionar total o
parcialmente la confrontacién entre distintos puntos de vista e intereses de una
sociedad, ya sea a través de politicas ptiblicas o poniendo temas en la agenda de
discusidn; y la funcién de legitimacién del sistema, dada por el hecho de que si los
legisladores desempefian adecuadamente sus labores, los ciudadanos se ven repre-
sentados legitimando de esta manera al sistema y a la clase politica. Desde el punto
de vista juridico se puede clasificar sus funciones en dos grandes rubros. Por un
lado, la funcién normativa (creacién de normas juridicas, normalmente leyes) y;
por otro, la adopcién de decisiones politicas a veces instrumentadas en leyes o
resoluciones (como ley de elecciones, ley de partidos, reforma a la Constitucién,
declaracién de guerra, amnistias, control financiero, juicios politicos) (Mollineli,
Palanza y Sin 1999: 54).

V. LA CRISIS DEL LEGISLATIVO Y LOS PARLAMENTOS LATINOAMERICANOS

Es un hecho histérico irrefutable la universalizacién del Parlamento y su iden-
tificacién con la democracia. El Parlamento ha trascendido los limites ideolégicos
de una concepcién y un modelo politico de organizar el Estado, para convertirse
en una institucién que se adapta a cualquier forma politica. Los Parlamentos
democriticos ocupan el lugar més alto en la estructura de los procesos representa-
tivos al permitir la conjugacién de la diversidad con la unidad politica. Su papel
principal en el proceso politico deriva, de este modo, de su actuacién como meca-
nismo privilegiado para el procesamiento de las decisiones piblicas a partir de la
integracién de las distintas expectativas y demandas patentes en toda sociedad
(Béjar, 1998: 290-302). Puede decirse, en consecuencia, que figuran como la expre-
sion mas directa y plural de la soberania popular, hecho que los ubica en el lugar
de mayor relevancia en la legitimidad democratica. Sin embargo, son muchas las
criticas que ha recibido la institucién, principalmente, a partir del avance y conso-
lidacién de los partidos politicos dentro de la institucién (Garcia Pelayo, 1986;
Leibholz, 1971). Asi, se ha sefalado su pérdida de protagonismo porque un gran
ntmero de decisiones se adoptan previamente fuera de éI38.

Estas criticas provienen del hecho de que gran parte de los estudios dedicados al
andlisis del Parlamento utilizaron un paradigma restrictivo (Norton, 1990), derivado
del supuesto de que la principal tarea de los Parlamentos es la produccién legislati-
va y que el mejor Parlamento es aquél compuesto por personas capaces de deliberar
independientemente de intereses creados y de demandas restrictivas de una masa
uniforme, tal y como eran concebidos fundamentalmente en el siglo XIx.

38 Del Parlamento se ha dicho, tratando de recalcar el caricter subsidiario y subalterno de su
funcién, que se trata de una simple Cédmara de registro, de una mera cadena de montaje, de un apara-
to para dar vestimenta legal a las decisiones que toman otros, de una caja de resonancia, o del escena-
rio de una ensayada funcién teatral.
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Las consecuencias de esa restriccion se habrian concretado, por un lado, en
que al analizarse los Parlamentos casi exclusivamente desde la ptica de su produc-
cidén legislativa no habria grandes impedimentos para afirmar la decadencia de la
institucién a medida que las politicas piblicas y las decisiones politicas se han ela-
borado y adoptado cada vez en mayor medida fuera del Congreso. Por otro lado,
los estudios politoldgicos han tendido a concentrar su atencién alli donde conside-
raban se habia desplazado «el poder», desviando su interés por los Parlamentos
hacia el Gobierno, las diversas burocracias, los partidos politicos3? y los grupos de
presion.

Existen también procesos que han contribuido a profundizar la sensacién de
crisis de representatividad de los Parlamentos contemporineos. Uno de ellos es
que las cuestiones cruciales se resuelven crecientemente fuera de los Parlamentos,
en instancias burocratizadas y jerarquicas, en circuitos tecnocraticos o a través
de arreglos corporativos donde estan presentes los intereses organizados. Eso tiene
que ver, en parte, con la creciente complejidad de algunas decisiones (sobre todo
en la materia econémica) que requieren de la opinién de técnicos y expertos (la tec-
nocracia) quienes tienden a imponer su saber sobre los politicos presentes en el
Parlamento. Adicionalmente, el tradicional predominio del Poder Ejecutivo, las
facultades extraordinarias que con frecuencia se le otorgan a éste en desmedro del
Parlamento, tienden a opacar la importancia y el papel que éste dltimo deberia
jugar4°. Por dltimo, dos tendencias universales atentan contra la centralidad del
Parlamento: por un lado, la globalizacién, que tiende a trasladar un cierto nimero
de decisiones cruciales a instancias supranacionales donde los Parlamentos nacio-
nales no tienen influencia, ni capacidad de decisién. Por el otro, la tendencia a
la descentralizacién y el aumento en importancia de la politica local como el lugar
donde se toma también un creciente nimero de decisiones cruciales para las comu-
nidades mis pequefias. En medio de estas dos tendencias contrapuestas, los Con-
gresos tratan de redefinir y reformular su papel (Bejarano, 1998: 115).

Al centrarnos en los paises latinoamericanos, a los problemas generales
expuestos en los parrafos anteriores, se unen una serie de elementos que caracteri-
zan a los Congresos Nacionales y que han llevado a que sea recurrente en la litera-
tura citar la debilidad de la institucién parlamentaria en América Latina. Entre
estos elementos estan:

39 El desprestigio de los partidos, en tanto pieza clave del engranaje representativo, desemboca
en una crisis del 6rgano representativo del Estado por excelencia, el Parlamento. La critica a la insti-
tucién parlamentaria no es nueva: se puede encontrar en escritores europeos de principios de siglo,
ante todo entre los autores alemanes (Weber, Schmitt) e italianos (Mosca, Pareto y Michels), duros
criticos de la democracia parlamentaria de su tiempo (Bejarano, 1998: 114).

40 Por otro lado, a pesar de las percepciones sobre la debilidad de los Parlamentos, es necesa-
rio tener en cuenta las enormes transformaciones a las que los sistemas politicos, y sus instituciones
fundamentales, han tenido que hacer frente en los tltimos tiempos ante la tecnificacion de la vida
politica, el aumento de la participacién ciudadana y de las demandas a la clase politica, el incremen-
to del papel de los medios de comunicacion de masas, especialmente de la television, entre otros
(Onate y Martinez, 1998: 72).
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El fuerte déficit democratico histérico crénico que ha venido afectando
a los paises latinoamericanos. Durante largos periodos de tiempo el
Legislativo no actué o lo hizo como una herramienta a manos de regime-
nes autoritarios que lo usaban como una mera instancia ratificadora. Este
pasado ha influido en la manera en que acttan los Poderes Legislativos
tras la apertura democratica iniciada a partir de la década de 1980 en el
sentido de marcar, bien por la ausencia de pautas politicas sobre el accio-
nar parlamentario entre la élite politica o bien por la persistencia de esti-
los autoritarios entre sus miembros, el funcionamiento de los Congresos
en los nuevos periodos democraticos.

El marco presidencialista en el que acttian los Parlamentos en la regién
ha derivado en una baja capacidad politica frente al Ejecutivo, originada
por una delegacién amplia de facultades y una cesion contintia de discre-
cionalidad. Mediante la f6rmula delegacionista, que apuesta por una
pretendida agilidad reformista de los presidencialismos fuertes, se subes-
tima y minimiza la actividad parlamentaria, contribuyendo a la arbitra-
riedad, el abuso de poder y la preponderancia del Ejecutivo frente a la
capacidad de iniciativa de los Parlamentos de la regién. En este con-
texto, los legisladores poseen una escasa capacidad de representacién poli-
tica, debilitando el liderazgo de la institucidn frente a la opinién publica
y frente al Gobierno.

La existencia de crisis econémicas continuadas ha ido derivando a situa-
ciones extremas de pobreza, desempleo, inseguridad ciudadana y violen-
cia. Estos factores han conducido a una crisis de legitimidad, generando
el contexto propicio para una reaccién antipolitica que adquiere una sig-
nificacién particular al profundizarse precisamente tras las grandes
expectativas generadas en la poblacion tras la expansion de la democra-
cia (Caetano y Perini, 2000: 81).

La insuficiente capacidad organizacional y debilidad institucional para
cumplir las funciones que le asigna la teoria democritica que deriva en
una falta de o una inadecuada utilizacién de mecanismos institucionales
de interaccidn y acercamiento a la sociedad civil.

Por tltimo, el manejo de las instituciones puablicas con un criterio priva-
do y patrimonialista ha sido especialmente intenso dentro de los Parla-
mentos de la regién. La nocién de interés general entre algunos legisla-
dores ha perdido sus referentes éticos, pasando a primar la 1égica de
maximizacién y acumulacién privada, lo cual ayuda a que los Parlamentos
en la regi6n sean percibidos por los ciudadanos como el espacio en el que
la clase politica se defiende y se perpetaa.

A pesar de estas criticas y de que el desarrollo histérico de los sistemas politi-

cos haya llevado a que los procesos y labores parlamentarias tradicionales (como el
debate en los plenos) vayan perdiendo espacio ante la urgencia de las labores de
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gobierno, la decadencia del Legislativo es cuestionada poniendo como ejemplo el
Congreso de Estados Unidos. Los argumentos que ofrece al matizar la debilidad
del Legislativo frente al Ejecutivo estan estrechamente vinculados a la divisién de
poderes y al esquema de pesos y contrapesos propios del sistema presidencialista.
Un sistema presidencialista con un Poder Legislativo fuerte, como es el caso de
Estados Unidos cuestiona las interpretaciones de que las relaciones entre poderes
de los paises latinoamericanos dan lugar a un Poder Ejecutivo poderoso y un
Legislativo endeble4'. Ademas, estas interpretaciones se han ido matizando con el
avance de las investigaciones. En este sentido, Cox y Morgenstern (2001) plantean
un modelo analitico que expresa de mejor forma el espectro de posibilidades que
se pueden dar en las relaciones entre poderes. Parten del supuesto de que los
Presidentes dominan el proceso de toma de decisiones, pero que sus estrate-
gias politicas dependen mucho del apoyo que puedan tener en el Parlamento. Para
analizar lo anterior usan la regla de las reacciones anticipadas, proceso en el que los
actores calculan su actuacion a partir de la de los otros. Este esquema convierte de
forma «indirecta» a las legislaturas en instituciones influyentes, ya que el Ejecutivo
tomara en cuenta su posible reaccién antes de actuar. Al producirse una especie de
juego bilateral de veto, las decisiones adoptadas se ubicarian hipotéticamente a
medio camino entre las posiciones extremas de cada lado42.

Mis alld de las atribuciones formales, desde el punto de vista politico, el
Legislativo tiene importancia fundamental como dmbito en el que se desenvuelve
la competencia entre las distintas fuerzas. En ese sentido no importa tanto ver cual
tiene mis o menos peso o cual es mas o menos poderoso, lo que interesa es cono-
cer los limites que esa competencia pone al Ejecutivo para gobernar (Mustapic,
1997: 59-76). El problema esta cuando las Camaras legislativas pierden la centralidad
y dejan de ser el espacio para la resolucion del conflicto a través de la negociacién
entre partidos y el conflicto se desborda del ambito institucional a otros escenarios
(Acosta, 1993).

41 Son escasos los estudios anteriores a la tercera ola de democratizacién que dan protagonismo
a los Legislativos en los gobiernos presidencialistas. Segtin Pyne (1975) la idea generalizada era que los
mismos eran débiles y funcionaban como simples ratificadores de las decisiones del Presidente. Como
ya se dijo antes, este tipo de estudios cobran fuerza con la tercera ola en el marco de una preocupa-
cién académica y politica para optimizar el rendimiento de las instituciones. En un principio se reto-
maron los argumentos sobre la fortaleza desmedida de los Presidentes (el concepto de democracia
delegativa por ejemplo) pero con el avance de los estudios empiricos sobre los procesos de toma de
decisiones se «redescubrié» el protagonismo del Legislativo (Llanos, 2002; Morgenstern y Nacif, 2002
Haggard y Mc Cubbins 2001). Pero la perspectiva de que los Parlamentos son débiles sigue reprodu-
ciéndose, especialmente en los estudios que incluyen la visién de los legisladores, un ejemplo de esto
es el trabajo de Rodriguez (1999) o Tickner y Mejia Quintana (comp.) (1997). En ese sentido pesa el
deseo de los legisladores de tener mayor repercusion en la decisiones de gobierno, lo cual puede ser
discutible si se toma en cuenta que dentro del reparto de tareas propio de la divisién de poderes, al
Presidente le corresponden las tareas ejecutivas.

+  El argumento de los autores es mucho més minucioso e incluye una tipologia construida a par-
tir de una matriz en la que por un lado estén las estrategias presidenciales (imperial, coalicional, orien-
tada nacionalmente y dominante) y, por el otro lado, la estrategia de los legisladores (recalcitrante,
negociadora, parroquial-venal y sometida) (Cox y Morgenstern, 2001).
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VI. LOS PARTIDOS POLITICOS EN LOS LEGISLATIVOS DE CONTEXTO
PRESIDENCIALISTA: ALGUNOS ELEMENTOS DE ESTUDIO

El desarrollo de la democracia liberal durante el siglo XX se ha sostenido en la
relacién entre los partidos, Parlamentos y votantes (Heidar y Koole, 2000: 1). A este
triangulo pensado para los regimenes parlamentarios hay que afiadir el Ejecutivo,
o mejor dicho el Presidente, en los regimenes presidencialistas ya que, su sola
presencia, sumada a la divisién de poderes, modifica la competencia politica al gene-
rar estimulos y premios diferentes para los lideres, las organizaciones partidistas y
los miembros de los partidos (Epstein, 1967: 35). El hecho de que se pueda separar
el rendimiento de los partidos en las elecciones legislativas del alcanzado en elec-
ciones presidenciales o viceversa, constituye per se un factor determinante en el
accionar partidista (Samuels, 2002).

La relacién entre grupo parlamentario y partido data de los origenes de la
democracia representativa moderna. Duverger (1992: 17-18), al analizar los mode-
los de creacién de los partidos, plantea la existencia de un determinado tipo de
partidos, de creacién interna, fundados por las élites parlamentarias, en colabora-
cién con grupos de apoyo electoral. El autor establece una serie de factores que
pudieron motivar la formacién de estos partidos, a saber: factores ideoldgicos (la
defensa de una comunidad de doctrinas politicas determinada), factores locales
(la vecindad geogrifica) o factores de interés (la biisqueda de la reeleccién como
legislador o la esperanza de gozar de otro cargo politico).

En general, se puede afirmar que los partidos politicos proporcionaron el ele-
mento humano e intelectual que le dio vida a las estructuras de gobierno (White,
1997: 79), haciéndose progresivamente mas presentes en los sistemas politicos al
expandir sus esferas de actuacion. De hecho, como ha escrito Von Beyme (1995,
60), los partidos han seguido una tendencia colonizadora que les ha llevado a pene-
trar en todos los ambitos de la vida social y estatal, transformando las instituciones
politicas hasta el punto que Leibholz (1971, 27-29) desarroll6 el concepto de Estado
de partidos o partidocracia43.

La institucién parlamentaria no ha escapado a esa colonizacién. La gran mayoria
de los legisladores forman parte de una organizacién y estructura politica (partidos) a
través de la cual llegan al escafio. Esta organizacion y estructura politica sirven como
un aglutinante de intereses a través de la cual se procesan los dilemas colectivos de los
legisladores, tanto en asuntos de politica piblica, como de funcionamiento interno#4.

4 Leibholz (1971) plantea que la democracia parlamentaria representativa ha sido reemplazada por
una democracia de partidos en vista de la capacidad de los partidos para insistir en las decisiones parlamen-
tarias, debido a que los diputados han delegado sus poderes en el partido. Por otro lado, hay que tomar en
cuenta que el partido en el Parlamento, en tanto integrado por representantes que comparten una misma
identidad partidista, es el componente mis antiguo de los existentes para la organizacién politica ya que sur-
gi6 por la necesidad de emprender acciones colectivas dentro del Parlamento (Cotta, 2001: 204).

4 Desarrollando el argumento de la conexién electoral de Mayhew (1974), Cox y Mc Cubbins,
(1993) plantean que los legisladores se benefician de la reputacién colectiva y de los recursos que el
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No existe una amplia base documental sobre la relacién entre partidos y
Legislativos en América Latina. A esto hay que sumar la dificultad afiadida de que
en ninguna otra region se produce la combinacién entre sistemas de partidos «cen-
tralizados» y forma de gobierno presidencialista. Los sistemas de partidos euro-
peos que, por su sistema organizativo, pueden asemejarse mds a ciertos partidos
latinoamericanos, tienen la influencia determinante del sistema de gobierno parla-
mentario que les da otro cariz; mientras que el sistema de partidos de EE.UU., pais
sobre el que existe abundante literatura y tiene forma de gobierno presidencialis-
ta, posee caracteristicas propias que lo hacen tGnico#s.

Otra influencia del sistema de partidos, aunque cabria decir también del siste-
ma electoral, en la configuracion de las Camaras es el grado de fraccionamiento del
sistema de partidos que influye directamente en el ntimero de actores que estan
presentes en las mismas. El nimero de partidos indica, aunque sea sélo de modo
aproximado, la medida en que el poder politico estd fragmentado o no, disperso o
concentrado (Sartori, 1999: 152 y ss). En América Latina hay diversidad en lo que
tiene que ver con el nimero de partidos que integran los sistemas de partidos
segin los paises. Al comparar los datos entre la etapa inicial de los periodos demo-
craticos de cada pais y la Gltima eleccién se observa que hay una tendencia mayori-
taria a que el nimero de partidos aumente, lo que segin los planteamientos
tedricos, obligaria al Ejecutivo a mayores esfuerzos para la construccién de mayo-
rias legislativas ( ver tabla 1.1).

partido controla. Por otro lado, gracias a los partidos se corrigen las «ineficacias electorales», como
la sobreproduccién de leyes particularistas y la subproduccion de leyes con beneficios colectivos. La
obra de Cox y McCubbins, Legislative Leviathan, se ha convertido en uno de los referentes teéricos
centrales para comprender cémo operan los partidos politicos en los Legislativos. Su planteamien-
to central es que éstos actiian como un cirtel y resolviendo problemas de accién colectiva entre los
legisladores. Ademads, consiguen controlar las estructuras presentes en el Parlamento y los espacios de
poder, para luego repartirlos y administrarlos entre sus miembros. Es por ello por lo que su estudio se
centrd en la labor de los lideres y ctpulas de los partidos y en las comisiones legislativas.

45 A pesar de las diferencias ya sefialadas para este trabajo, conviene analizar algunos de los esce-
narios motivados por el presidencialismo en el comportamiento de los partidos en los Legislativos. La
forma bajo la que se ha estudiado la actuacion legislativa de los partidos en Estados Unidos se puede
agrupar en tres grandes categorias: 1) como coaliciones para votar en el pleno del Congreso, los defen-
sores de estd hipétesis plantean que los partidos tienen poca influencia en las comisiones y comienzan
a funcionar al llegar al pleno; 2) como coaliciones de procedimiento, en el sentido de que los parti-
dos organizan la Camara, hacen las reglas y establecen comisiones pero raramente asumen la respon-
sabilidad de las politicas; 3) como partidos legislativos condicionados, es decir, las acciones de los
lideres dependen del apoyo de los diputados del partido en cada caso desarrollindose un modelo de
influencia de arriba hacia abajo (Cox y McCubbins, 1993: 4 y ss.). Si bien es una clasificacién pensa-
da para Estados Unidos, se pueden adaptar algunos de estos conceptos a otros paises con régimen
presidencialista.
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Tabla 1.1: NUMERO EFECTIVO DE PARTIDOS PARLAMENTARIOS EN AMERICA LATINA

NEP NEP
Némero efectivo | parlamentarios patlamentarios
de partidos (NEP) ; .
romedio desde e] | Parlamento surgido | Parlamento surgido Difetencia
e del i de las primeras de las Gltimas
inicio del tltimo : :
periodo democritico elecciones elecciones
democraticas democraticas
Argentina 2,91 2,19 3,43 1,24
Bolivia 4,45 4,31 4,96 0,65
Brasil 7,06 2,83 8,49 5,66
Colombia 2,52 1,98 2.1 0,19
Costa Rica 2,52 2,38 3,68 1,3
Chile 5,05 5,07 4,9 - 0,17
Ecuador 5,86 4,03 7,54 3,51
El Salvador 3,17 2,56 3,54 0,98
Guatemala 3,19 2,98 2,35 - 0,63
Honduras 2,15 2,17 2,41 0,24
México 2,57 1,83 3,01 1,18
Nicaragua 2,24 2,28 2,08 - 0,2
Panama 3,80 4,33 3,26 — 1,07
Paraguay 2,37 1,89 3,18 1,29
Perii 3,34 2,46 4,37 1,91
Repiiblica Dominicana 2,43 1,99 2,32 0,33
Uruguay 3,16 2,92 3,07 0,15
Venezuela 3,67 2,65 3,44 0,79
Media regional 347 347 379 0,32

Fuente: elaboracién propia a partir de la integracién partidista de las Camaras.

En los regimenes presidencialistas pueden darse distintos tipos de relaciones
entre el Ejecutivo y el Legislativo dependiendo de las caracteristicas del sistema de
partidos lo que puede llegar a marcar la tendencia exitosa o el fracaso, no sélo
de un gobierno determinado, sino del régimen en si4¢. También parece obvio
hablar de la importancia del apoyo legislativo como elemento necesario para el
buen funcionamiento de un determinado Gobierno, pero es necesario llamar nue-
vamente la atencidn sobre este hecho ya que, mientras que en los gobiernos presi-
dencialistas se tienen que generar constantemente estimulos para atraer a los
partidos; es mds, se pueden dar casos de Presidentes que durante todo su periodo

46 A pesar de que siempre se contemplé la tendencia de bloqueo de la forma de gobierno presi-
dencial, entre los estudios empiricos al respecto se pueden citar: Jones, 1995; Shugart y Carey, 1997;

Haggard y Mc Cubbins, 2001; Mainwaring y Shugart, 2002.
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no cuenten con una mayoria sélida; los gobiernos parlamentarios nacen de la
constitucién de una mayoria y, si bien se pueden dar casos de Gobiernos en mino-
ria, lo mas probable es que al final se termine convocando nuevas elecciones para
reordenar el tablero politico y tratar de formar nuevas mayorias 47.

El funcionamiento y configuracién del sistema de partidos son variables
determinantes en el rendimiento del régimen de gobierno presidencialista48. Este
argumento ha sido desarrollado sobre todo por Mainwaring (1993) y Mainwaring
y Shugart (1997), poniendo atencién en el nimero de partidos del sistema y la
influencia (o control) que pueda tener el Presidente en las unidades del siste-
ma49. Evidentemente, esta preocupacién estd vinculada al hecho de que en el
presidencialismo las mayorias legislativas no estdn aseguradas. El aporte de los
autores se centra en establecer las variables institucionales que influyen en el
ntmero de partidos, la disciplina interna o el timming politico, antes que en la com-
prensioén de las distintas particularidades que adquieren los partidos debido a la
influencia de la forma de gobiernos°. Las razones por las que el presidencialismo y

47 En los Gltimos afios, el tema de las coaliciones en gobiernos presidenciales se ha convertido
en uno de los temas mds relevantes de la agenda de investigacién, en este contexto aparecen los traba-
jos de (Altman, 2000; Chasquetti, 2002; Deheza, 1998; Lanzaro, 2001; Morgenstern, 2004). Asi por
ejemplo en el trabajo de Lanzaro ef. al. (2002) se muestran varios casos de gobiernos presidencialistas
que han contado con el apoyo sistemitico de otros partidos aparte del suyo en el Legislativo dentro de
los que se destaca Uruguay con un patrén sistemético de cooperacién entre los partidos, especialmen-
te, si se toma en cuenta que ademds del apoyo legislativo se comparten los cargos del Gabinete. Deheza
(1998) realizé un extenso estudio sobre coaliciones en gobiernos presidenciales en América del Sur
desde 1958 hasta 1994, a pesar de que los datos y criterios que usa pueden ser discutibles, el esfuerzo
pionero realizado para analizar las coaliciones de gobierno en los presidencialismos es bastante meri-
torio. Analizando los casos de los otros paises en los que los partidos integrantes de la coalicién legis-
lativa también han asumido cargos en el Gobierno, se pueden senalar, a parte de Uruguay, los casos de
Colombia, Chile, Brasil y Bolivia. En el primero de los paises de la lista, el mayor grado de coopera-
cién se dio durante el periodo del Frente Nacional, fue un acuerdo entre el partido Liberal y
Conservador para repartirse por mitades el poder en Colombia, reduciendo drasticamente las liberta-
des democraticas. En los casos de Chile y Bolivia, los incentivos institucionales han contribuido de
gran manera para que los partidos tengan una actitud cooperativa. En Chile, el sistema de distrito
binominal sumado a la polarizacion politica de la sociedad ha llevado a que desde el retorno a la demo-
cracia se hayan formado dos grandes coaliciones electorales, las que han funcionado también en los
Gobiernos. En el caso de Bolivia, el sistema de eleccién presidencial consistente en que si ninguno de
los candidatos obtiene la mayoria calificada exigida, se pase a un segundo momento de eleccién en el
Legislativo, donde es la mayoria del Congreso la que elige al nuevo Presidente, siendo éste el momen-
to en el que lo partidos obtienen carteras de Estado a cambio de la eleccién presidencial. En el caso
de Brasil, los incentivos institucionales estdn menos claros; pero parece que su multipartidismo ha ser-
vido para que el Ejecutivo opte por formar coaliciones de gobierno estables en las que ha comprome-
tido el apoyo de los partidos a través de la entrega de responsabilidades de gobierno.

48 Mainwaring y Shugart (2002: 20) argumentan que la «fortaleza» de los Presidentes (su capa-
cidad para ejercer influencia en la legislacién) descansa sobre dos categorias de poder presidencial:
poderes constitucionales y partidistas. La interaccion entre estos dos tipos de poderes da forma a las
relaciones entre Ejecutivo y Legislativo.

49 «Partisan powers are abilities to shape (or, conceivably, dominate) the lawmaking process that
stem from the president’s standing vis-a-vis the party system» (Mainwaring y Shugart, 1997: 13).

so A grandes rasgos las variables que analizan los autores para comprender el fraccionamiento
del sistema de partidos son el ciclo electoral y la correspondencia entre elecciones legislativas y presi-
denciales (Mainwaring y Shugart, 2002: 266-279).
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el multipartidismo son de dificil combinacién radican en que las coaliciones no son
tan estables como en el parlamentarismo, lo que puede llevar a un escenario en el
que el Presidente tenga que estar negociando constantemente apoyos en el Legis-
lativo. Conseguir una mayoria a partir de un nimero reducido de partidos es, en
principio, mas facil que conseguir una mayoria negociando con representantes indi-
viduales o con pequeiias fracciones que, en ocasiones, se forman sélo para presio-
nar al Ejecutivo. Este anilisis quedaria inconcluso si no se introdujera como un
factor determinante la proximidad politico-ideolégica de los partidos, en el senti-
do planteado por Sartori, siendo de esperar que a mayor distancia ideoldgica de
los partidos, mayor sea la propensién a un conflicto de poderes (Mainwaring y
Shugart, 2002: 260).

El lazo partidista que crea vinculos entre el Ejecutivo y Legislativo puede ser
visto como un quebrantamiento de los limites impuestos por los principios de divi-
sién de poderes, frenos y contrapesos. Cuando la misma filiacién partidista une al
Presidente con la mayoria legislativa, los dispositivos de mutuo control podrian
dejar de ser operativos. Ademads, la presencia de los partidos superpone a la rela-
cién Ejecutivo-Congreso, la dialéctica gobierno-oposicion, donde el Ejecutivo
estaria en el mismo sector que su bloque de diputados. Ahora bien, para que los
partidos operen en las direcciones sefialadas es preciso que estén en condiciones de
imponer disciplina (Mustapic, 2000: 578)5%

Al analizar la estructura de los partidos de Estados Unidos, Katz y Kolodny
(1994: 23-51) indican que la separacién de poderes y la estructura federal es deter-
minante en la organizacién de los partidos hasta el extremo de que se podria hablar
del partido del Ejecutivo y de los partidos de las Camaras, més alld de que estos
compartan el mismo nombres2. Las estructuras partidistas tienen objetivos (electo-
rales, cargos o politicas ptblicas) similares o diferentes dependiendo del nivel en el
que actien. Lo que genera incentivos para que las ctipulas centrales disefien distin-
tas estrategias. La estructura e independencia de los distintos niveles del gobierno
se reflejan también en la independencia, estructura y actuacion de los partidos.

st En una linea parecida argumenta Shugart (200r: 162) al plantear que los partidos pueden deve-
nir en actores que unifican si llegan a controlar todas las instancias de veto, lo que se da siempre y
cuando los partidos sean unitarios. El mismo autor plantea que en América Latina se dan combinacio-
nes institucionales que fomentan la falta de unidad interna de los partidos, trayendo como consecuen-
cia que los partidos se fraccionan y actian como instancias de poder separadas. A diferencia de lo
observado por Shugart para Latinoamérica, en los paises europeos, mayoritariamente parlamentarios,
las combinaciones institucionales tienden a reforzar el poder de los partidos. En el caso de Espana,
Oniate (2000: 102-139) demuestra como el sistema de organizacion interna de las Cortes Generales, en
conjuncion con el sistema electoral, obran determinantemente para fortalecer el papel de los partidos
politicos. Entre otras conclusiones, apunta «el diputado apenas, por no decir en absoluto, tiene capa-
cidad de actuacién auténoma y, como ocurre en otros sistemas politicos de nuestro entorno, acaba
siendo s6lo un elemento constitutivo de los auténticos sujefos de un Parlamento claramente configu-
rado como un Parlamento de partidos». (Los resaltados corresponden al original).

sz Los términos que Katz y Kolodny (1994: 23-51) usan son los siguientes: «With regard to separa-
tion of powers, it is more accurate to say that the United States bas six parties at the national level rather
than two, three parties calling themselves Democratic and three calling themselves Republican, but all in
fact independent>».
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Dentro de los casi inexistentes estudios de la influencia de la forma de gobier-
no sobre los partidos politicos, Sammuels (2002), utilizando parlamentarismo y
presidencialismo como variables independientes, concluye que este dltimo, sobre
todo por la separacion de poderes, modifica la conducta de los lideres y las orga-
nizaciones convirtiéndolos en partidos presidencializados (presidentialized). Su
estudio est4 centrado en los incentivos que ofrece la forma de gobierno a los par-
tidos en el momento electoral, aunque no niega la posibilidad de que afecte a otras
acciones que desarrollan los partidoss3. Siguiendo con el argumento del autor, el
solo hecho de actuar en un contexto presidencialista, hace a los partidos distintos,
en especial porque la consecucién de la Presidencia es separable del éxito o del fra-
caso en las elecciones legislativass4. Por lo tanto, el presidencialismo, a diferencia
del parlamentarismo, obliga a los partidos a asignar los recursos de acuerdo con los
resultados que pueden alcanzar en dos niveles electorales separados, lo que impli-
ca que los partidos tienen que desarrollar estrategias electorales diferentes (dentro
de la légica de voto seeking) para obtener cada premio. Estas «dos estrategias» pue-
den llegar a ser potencialmente conflictivas entre si. Pensando en el momento post
electoral, el razonamiento de Sammuels (2002) nos conduce a plantear que los
partidos que buscan el espacio legislativo tendran que desarrollar una estrategia
que les lleve a obtener recursos politicos, humanos y econémicos (con una l6gi-
ca de office-seeking y policy-seeking) desde el Legislativo y en el Legislativoss.

Mis alla de los debates sobre la naturaleza de la participacién del Legislativo
en la politica publica, el problema puede reducirse a la necesidad que tienen los
Gobiernos de contar con los votos necesarios para que sus iniciativas salgan apro-
badas de las Camaras. En este sentido, el tipo de estrategia que desarrollen los par-
tidos dentro de los Legislativos influird en el funcionamiento general del sistema, a
la vez que el control del partido sobre sus legisladores imprimira certeza a la poli-
tica, reduciendo los costos en el proceso de toma de decisiones.

El control de los partidos sobre sus legisladores tiene una alta carga valorati-
va debido a que conduce necesariamente a otro tipo de temas como la naturaleza
de la democracia y la representacién politica. Pero en un nivel mas operativo, se
puede centrar la discusién en otros temas como la manera en que este control afecta
a las funciones tradicionales del Parlamento como la deliberacion abierta en el pleno
durante el proceso legislativo o el control politico. Sobre todo en los gobiernos de

53 El marco analitico corresponde al trabajo de Strom (1999) donde expone su teoria «conduc-
tual», planteando que los partidos (y los lideres) orientan su comportamiento de acuerdo a los objeti-
vos que buscan. Habria tres posibles acercamientos a la conducta de un partido: bisqueda de votos
(vote-seeking), busqueda de cargos (office-seeking), busqueda de politicas (policy-seeking) La division
es Gnicamente tedrica y se pueden encontrar estos tres tipos de conducta en todos los partidos inter-
actuando simultdneamente.

s+ Bajo el parlamentarismo los partidos se organizan para ganar escafios en la Asamblea
Legislativa y la obtencién del Ejecutivo es consecuencia de ello y de las negociaciones que se den en
el momento postelectoral, por ejemplo en la formacién de coaliciones (Sammuels, 2002: 462).

s Aqui vale recordar el razonamiento de Sartori (1999: 155) de que un partido tiene peso en el
sistema politico en el momento en que tiene capacidad de chantaje.
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regimenes parlamentarios el control, entendido como voto de sancién a los cargos
publicos, ha ido perdiendo sentido porque la légica de funcionamiento de los blo-
ques mayoritarios hace pricticamente imposible que se destituya un ministro o se haga
una investigacién a fondo de un tema que pueda afectar seriamente al Gobiernoss.

A pesar de los pronésticos de crisis y de la pérdida de protagonismo dentro de
los sistemas politicos, los partidos siguen siendo instituciones que controlan en
mayor o menor medida la estructura de las oportunidades politicas. Aun en los
casos en los que la identidad partidista es débil, muchos votantes tienen, al menos,
una vaga concepcion de los partidos y de sus antecedentes, y, por ende la reputa-
cién de los partidos afecta a sus posibilidades politicas. Los diputados o senadores
necesitan a los partidos para aprovechar los vaivenes electorales (Ames, 2000: 3).

Quiz la influencia mas importante del presidencialismo en el sistema de par-
tidos es la sefialada por Sammuels (2002) cuando sefiala que la separacién de pode-
res lleva implicita la diversificacién de los distritos electorales en los que los
partidos tienen que competir por los votos. Mientras el Presidente casi siempre
busca votos y responde a un distrito nacional, los legisladores buscan votos en dis-
tritos mas pequefios. El Parlamento es una de las ramas del gobierno representa-
tivo que, a diferencia de la Presidencia esti fraccionada y que, por lo general, se
estructura sobre la base de una distribucién geogrifica que permite diversidad
de miembros e intereses. La necesidad de atender a estos dos tipos de electorados
concretos hace que el comportamiento y las estrategias de los partidos politicos en
los sistemas presidencialistas sea diferente.

La eleccién de los diputados en distritos menores al territorio nacional no es una
caracteristica propia del sistema presidencialista y se observa en casi todos los sistemas
parlamentarios. La diferencia radica en que en los parlamentarismos, el voto emitido
a nivel distrital, a favor de un representante, tiene la funcién indirecta de respaldar la
eleccién de un determinado proyecto politico o candidato a jefe del Gobierno. En este
caso, la eleccién los diputados es mas un medio que un fin y el éxito o fracaso del
Gobierno, se convierte en éxito o en fracaso del legislador. El elector que quiera que
un determinado partido o lider ocupe el Ejecutivo tiene que votar, quiera o no, por el
candidato a diputado que el partido propone para su distrito.

Todo esto hace que el votante tenga la posibilidad de hacer dos eleccioness?.
El hecho de que el candidato o partido que resulte ganador en las elecciones

6 Hay autores como Garrorena Morales (1998) o Portero Molina (1998) que plantean que el
ambito del control parlamentario ha cambiado de escenario y que ahora se apunta mas a la publicidad
de los casos mirando a un futuro electoral préximo, ya que la destitucién efectiva de los funcionarios
o el cambio de rumbo de la politica ptblica es algo muy complicado para los grupos minoritarios que
son los que ejercen por lo general la funcién de control.

57 Dentro de la l6gica de los sistemas de eleccién, Cotta (2001: 220) plantea que «la separacién
de poderes da origen a dos «juegos» representativos bien diferenciados, el de los candidatos a
Presidentes y el de los candidatos a legisladores. En estos sistemas, el gobierno es un actor represen-
tativo pero no tiene el monopolio de la representacion. Como consecuencia, cada vez que se requiere-
la aprobacién de la legislatura, el Gobierno debe enfrentarse con otros actores representativos, y estas
confrontaciones dan lugar a diversos desenlaces, desde la parilisis a los acuerdos negociados».
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legislativas sea de la misma organizacion del triunfador de las elecciones presi-
denciales no constituye un desincentivo para que el diputado no oriente su praxis
politica al distrito. Incluso se podria llegar a situaciones conflictivas en las que
los representantes se encuentren en contextos de disyuntiva teniendo que esco-
ger entre los intereses de su distrito y los de su partido. El éxito o fracaso del
Presidente no sirve al diputado para mostrar la eficiencia de su gestién a los
electores de su distrito. Aunque este modelo estd basicamente pensado para
situaciones en las que las elecciones para Presidente y miembros del Parlamen-
to sean concurrentes, es posible que se den escenarios parecidos con elecciones
no concurrentes como en los casos de Chile y El Salvador o de renovacién de
Camaras durante el periodo presidencial como ocurre en México o Argentina.
El elector puede optar por reforzar la mayoria presidencial, votando desde una
16gica de partido o en funcién de la gobernabilidad, u optar por quien conside-
re que defenderi los intereses del distrito, a pesar de que no tenga proximidad
politica con el Ejecutivo. En los siguientes grificos se pueden observar, de
forma simplificada, el modelo de distritos asi como los incentivos que tienen los
candidatos para orientar sus acciones, tanto en el sistema presidencialista como
en el parlamentario.

COMPORTAMIENTOS INDUCIDOS POR LAS ELECCIONES SEGUN LAS DISTINTAS
FORMAS DE GOBIERNO

Grifico 1.1: SISTEMAS PRESIDENCIALES

;- N
Distrito Presidencial Nacional Distrito: Legislativo 1
Intereses: Nacionales y propuesta || Intereses: 1
politica nacional Propuesta politica 1
Objetivo: LA PRESIDENCIA kObjetivo: ESCANOS r
<

Distrito: Legislativo 2
Intereses: 2

Propuesta politica 2
Objetivo: ESCANOS

P
[ )
Distrito: Legislativo 3
L) Intereses: 3
Propuesta politica 3
Objetivo: ESCANOS
. 7

Fuente: elaboracion propia
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Grafico 1.2: SISTEMAS PARLAMENTARIOS

! N N A ! B

Distrito: Legislativo 1 Distrito: Legislativo 2 Distrito: Legislativo 3
— Intereses: nacionales +1 — Intereses: nacionales +2 — Intereses: nacionales +3
— Propuesta: politica — Propuesta: politica — Propuesta: politica

nacional +1 nacional +2 nacional +3
Objetivo: Escafios para Objetivo: Escafos para Objetivo: Escafios para
obtener mayoria y obtener mayoria y obtener mayoria y
nombrar Gobierno y knombr.e\r Gobierno ’ \nombrar Gobierno

Fuente: elaboracién propia

Los partidos que opten por cargos legislativos tendrdn que centrar su preocu-
pacion en los intereses de los distritos, a la vez que hacen una campafa con pro-
puesta a nivel nacional, siempre que opten por buscar los cargos que estdn en juego
en el distrito electoral nacional. Esto obliga a los partidos a desarrollar estrategias
para satisfacer las demandas de los electores y generar propuestas en los dos espa-
cios distritales. Con esto no queremos decir que las propuestas no puedan ser pare-
cidas o que las unas se deriven de las otras. Lo que queremos resaltar es que los
partidos tienen que generar incentivos para atender a dos ptblicos objetivos.

Ademas de afectar la estrategia electoral de los partidos, la divisién del poder
y los dos espacios de eleccién son un incentivo para que los partidos y politicos
desarrollen politicas en dos sentidos. Por un lado, el Presidente buscara generar
politicas ptblicas de tendencia general y nacional y, por otro, los representantes o
partidos con fuertes intereses distritales tendran que desarrollar politicas particu-
laristas que beneficien a sus electores.

Los escenarios conductuales descritos son hipotéticos ya que siempre habra
diputados que ejerzan cargos como la Presidencia del Legislativo o liderazgos
internos dentro del partido. Este hecho los puede acercar mas a espacios de repre-
sentacién nacional. Sin embargo, este tipo de legisladores son una minoria ya que
la gran mayoria actia como correas de transmisién entre los centros de toma de deci-
siones, los partidos politicos y los distritos, que intentan conjugar con sus propios
intereses.

Otra de las vias de influencia en el comportamiento de los partidos politicos en
los sistemas presidencialistas viene dada por los periodos temporales fijos de
gobierno, de los que hablamos anteriormente. Estos son influyentes en las estrate-
gias de los partidos al momento de formar coaliciones legislativas ya que les permi-
ten jugar con el #/ming en la relacién entre poderes y acercarse al Ejecutivo en
los momentos en que electoralmente no resulte peligroso y, a la inversa, alejarse
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cuando ven posibilidades de pagar la consecuencias de los errores del Ejecutivo.
La salida de los partidos conlleva casi siempre que el Presidente pierda la mayo-
ria legislativa. Bajo esta estructura, los partidos politicos y los legisladores tienen
mayores certezas para enfrentar la disyuntiva entre apoyar las iniciativas del
Presidente u oponerse a las mismas.

A diferencia de los gobiernos parlamentarios, donde generalmente las coalicio-
nes suelen tener los mismos integrantes al inicio y término de la legislaturas8, en los
presidencialistas, debido al periodo fijo de gobierno, cuando el Presidente no tiene
un bloque mayoritario propio puede respaldarse en una coalicién o en varias a lo
largo de su gobierno. La formacién de una nueva mayoria o, simplemente de una
mayoria, no es una tarea ficil y muchas veces los Ejecutivos han terminado en el
inmovilismo, dando lugar a la llamada pugna de poderes que es una amenaza inclu-
so para la misma democraciasd.

Las parametros institucionales que determinan el ciclo electoral y de gobierno
funcionan como incentivos para que las coaliciones sean mas estables. La amenaza
de nuevas elecciones sélo sirve, en el mejor de los casos, a los partidos de la oposi-
cién siempre y cuando éstos puedan mejorar su posicién y convertirse en
Gobierno. En cambio, el periodo fijo ofrece garantias a los cargos electos para
mantenerse en funciones mas alla de que el Presidente cuente o no con una mayo-
ria legislativa que le respalde. En los casos en los que el Presidente no tiene una
mayoria propia, se da una suerte de «mercado» donde el Ejecutivo adquiere un
papel pro-activo y actia como una especie de comprador, realizando ofertas a los
distintos partidos y/o diputados con el fin de ganarse su respaldo. Las motivacio-
nes de estos tltimos para aceptar o rechazar la oferta del Ejecutivo son variadas,
pero casi siempre estdan cruzadas por el tipo de recursos que puedan conseguir y la
importancia de éstos dentro de la estrategia individual o colectiva. Ademas, estdn
las motivaciones electorales, medidas a través del desgaste que pueda significar
para el partido o legislador la colaboracién con un determinado Gobierno. Valga
insistir en que las estrategias pueden ir cambiando a lo largo del tiempo lo que hace
que las motivaciones para apoyar u oponerse a un Ejecutivo no sean las mismas a
lo largo del ciclo politico.

8 A excepcion de que se apliquen formulas institucionales como el voto de censura constructi-
vo al que nos referiamos antes.

9 Algunos golpes de Estado se han justificado en que el Legislativo no apoyaba las iniciativas del
Presidente. Uno de los ejemplos tipicos de lo dicho el es autogolpe de Fujimori en 1993 en Perd, aun-
que ha habido otros casos como el del Velasco Ibarra en Ecuador a inicios de la década de 1970. Sobre
el golpe de Pert, McClintonck (1996) afirma que la actitud del Legislativo no fue beligerante sino
que Fujimori, hdbilmente, generaba situaciones comprometedoras en el Congreso para después apare-
cer con un discurso victimista que desgasto las instituciones y cal6 entre la poblacién. Algunos autores
han sugerido que la gran cantidad de legislacion aprobada via decreto de algunos paises tiene que ver
con la falta de mayorias del Presidente, pero esta hipétesis ha sido desechada por trabajos como el de
Ferreira Rubio y Goretti (1995) en el que demostraron que esta legislacién no implicé necesariamente la
«minoria» del Presidente sino que era una forma de evitar el tramite legislativo. Férmula que, en algu-
nos casos, estuvo respaldada por el propio Parlamento a través de la delegacion al Ejecutivo.
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VI. PARA TERMINAR

El objeto de estas paginas ha sido marcar las influencias de la forma de gobier-
no en la actuacién del Legislativo ya que la posicién de los Parlamentos dentro de
los sistemas politicos estd marcada por la relacién con el Poder Ejecutivo. Debido
a la escasez de literatura e investigaciones sobre el tema, aqui hemos retomado el
debate tedrico para intentar reflejar las distintas estructuras de incentivos gene-
radas por la forma de gobierno presidencialista, caracteristica comtin de todos los
paises estudiados en este trabajo, en la relacién de los Poderes y en el comporta-
miento de cada uno por separado.

Hemos afirmado que el presidencialismo es un sistema que separa o divide a
los poderes a la vez que crea marcos de interacciéon donde tiene que darse la coo-
peracion necesaria entre los actores para que las politicas pablicas puedan tomar
forma. La divisién de poderes es un mecanismo para fomentar el control mutuo
y evitar la excesiva concentracion de poder. A pesar de que no profundizaremos
en el papel de los partidos politicos, no podemos dejar de lado el hecho de que son
los principales actores parlamentarios por lo que hemos ofrecido elementos que
dan pistas sobre los comportamientos inducidos por la forma de gobierno y las
posibles consecuencias que podria tener en el desempefio de los Parlamentos. En
este sentido cabe resaltar que los «partidos legislativos», en contextos de separa-
cién de poderes, tienen la posibilidad de desarrollar estrategias auténomas gracias
al poder que la institucién adquiere.
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Como se ha citado en diferentes ocasiones a lo largo del presente libro, el estu-
dio de los Parlamentos latinoamericanos ha sido objeto de un olvido histérico
motivado, en gran parte, por los efectos de la atencién académica de la denomina-
da preponderancia presidencialista y por el escaso desarrollo de la poliarquia en la
regién. La débil presencia se ha reflejado en la frecuente usurpacién del Poder
Legislativo por parte de dictaduras o de juntas militares cuando no por el domi-
nio absoluto por parte de partidos de vocacién hegemoénica que adulteraban las
funciones legislativas. Solamente tras el éxito de los procesos de transicién a la
democracia iniciados hace un cuarto de siglo es cuando los Parlamentos han
adquirido una centralidad incuestionable.

Ello coincide con el avance de la Ciencia Politica como disciplina que plantea
enfoques al estudio de los Parlamentos desde diferentes angulos a los llevados a
cabo por el Derecho y de los que este libro ha pretendido ser fiel reflejo. La adop-
cién de una visién neoinstitucional junto con el manejo de datos obtenidos de la
propia actividad parlamentaria producen resultados fecundos que son el hilo con-
ductor de las paginas anteriores.

En este libro se ha abordado el estudio de los Parlamentos latinoamerica-
nos bajo el supuesto de que éstos no pueden ser entendidos de forma aislada ya
que su funcionamiento esta profundamente vinculado a su posicién que les con-
fiere la forma de gobierno. De ahi que las funciones y el ejercicio de los Legis-
lativos estén marcados por la relacién que mantienen con su «contraparte»: el
Poder Ejecutivo. Es por esta razén por la que en el primer capitulo se introdu-
jeron las principales lineas teéricas desarrolladas en el estudio de las formas de
gobierno, centrandonos en el presidencialismo y tratando de reflejar las distin-
tas estructuras de incentivos generadas por esta forma de gobierno caracteristi-
ca de todos los paises latinoamericanos.
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El principal elemento que se considerd para el anilisis fue que en los sistemas
presidencialistas la divisién de poderes genera un esquema de interacciones que
conlleva que el Poder Ejecutivo y el Legislativo se necesiten mutuamente a la vez
que se controlen y compartan poder. En este esquema de gobierno, ambas ramas
poseen autonomia en su funcionamiento y tienen legitimidad propia lo que puede
provocar que cada una de ellas posea una agenda. El riesgo de los sistemas de gobier-
no con poderes separados esta en que se puede llegar al bloqueo en el proceso de
toma de decisiones si no se da la suficiente cooperacién con el otro lo cual gene-
ra el riesgo de que las politicas ptblicas no tomen forma. Desde el punto de
vista de los Poderes Legislativos esta forma de gobierno brinda mayores incenti-
vos para que éstos mantengan una posicién fuerte frente al Poder Ejecutivo ya
que, a diferencia de lo que ocurre en los sistemas parlamentarios, carece de esti-
mulos para sostener al Gobierno, que puede debilitarse en situaciones en las que
los legisladores disputen espacios de poder al Ejecutivo.

En los capitulos siguientes del libro, teniendo presente el contexto presiden-
cialista, se profundizé en las funciones clasicas de los Parlamentos (legislativa,
fiscalizadora y representativa) en un intento de revelar, a partir de los disefios ins-
titucionales, la manera en la que toman forma. De modo que se exploraron los
procedimientos a través de los cuales se expresan cada una de las funciones, inten-
tando plasmar el momento en que lo politico estd mas o menos presente asi como
los distintos escenarios que las reglas imponen para la actuacién politica, tanto del
Gobierno, como de los miembros del Poder Legislativo.

La sancion de las leyes es quiza la ocupaciéon mas conocida de los Parlamentos.
El objetivo del capitulo referente a la funcidn legislativa fue dirimir si las criticas
generalizadas acerca de la debilidad de la institucién parlamentaria en el cumpli-
miento de esa funcién son certeras. Para lograrlo se analiz6 el procedimiento
legislativo de los paises latinoamericanos, las actitudes de los diputados acerca de
esta funcién y datos sobre la actividad legislativa y el papel de los Parlamentos y
Gobiernos en la misma. Del examen del proceso legislativo latinoamericano se des-
prende que, ademas de otorgar la legitimacién que implica el necesario paso de las
leyes por el Parlamento, los Legislativos latinoamericanos poseen una gran variabi-
lidad en sus procedimientos. Esta variabilidad, si bien no es un impedimento para el
cumplimiento de su funcién legislativa, si genera escenarios distintos de actuacién
de los actores politicos, traducidos en mecanismos mas o menos arduos para ejercer
influencia sobre la legislacién, tal como queda reflejado en el capitulo.

Del anilisis de las actitudes de los diputados latinoamericanos se evidencié
que la funcién legislativa, en términos valorativos, no esta en crisis ya que es per-
cibida como muy relevante. Aunque no podemos concluir que la importancia
otorgada a la misma tenga como efecto inmediato un buen cumplimiento de sus
tareas legislativas si consideramos que es un indicador del esfuerzo con el que se
afronta la funcién. Pero los datos que ayudan, de forma mas esclarecedora, a concluir
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que es un error afirmar la crisis de la funcién legislativa de los Parlamentos pro-
vienen de la misma actividad legislativa.

La informacion acerca de la productividad desvel6, nuevamente, que existe
una enorme variedad en el volumen de iniciativas y proyectos que reciben los
Parlamentos latinoamericanos, marcada tanto por su tamafio, como por sus 16gi-
cas institucionales e histéricas y, en algunos casos, por los ciclos electorales y la com-
posicién partidista del Parlamento. Ademas, se comprobé que no hay un vinculo
claro en los paises entre la cantidad de proyectos de ley que se presentan y la can-
tidad que se aprueban. Es decir, el mayor volumen de iniciativas no se traduce en
un ntmero mayor de leyes aprobadas.

Los datos expuestos también revelaron que los legisladores presentan mas ini-
ciativas legislativas que los Gobiernos y que su éxito, medido a través del porcen-
taje de éstas que son aprobadas, es muy inferior al del Ejecutivo aunque, en
términos comparados, la tasa de éxito de los Ejecutivos latinoamericanos esta
alejada de la que consiguen los Gobiernos europeos. Sin embargo, al fijar el foco
de atencién en la participacién que el Legislativo y el Ejecutivo tienen en leyes
aprobadas descubrimos que el porcentaje que representan las leyes del Ejecutivo
sobre el total aprobado no es tan alto. Es mas, en algunos paises es ampliamente
superior el del Legislativo.

Consideramos que este capitulo ha ayudado a desmontar o, al menos, matizar
la idea de la preponderancia presidencial asi como la consideracion de que en los
Parlamentos latinoamericanos la funcion legislativa esta en crisis ya que los mis-
mos no actdian solamente como instancias ratificadores y legitimadoras de las leyes
sino que también participan y ejercen influencia en el proceso y la produccién
legislativa.

En lo referente a la funcién de control y a los instrumentos que los Poderes
Legislativos latinoamericanos poseen para ejercer la fiscalizacién del Gobierno, se
defendié la postura de que el control parlamentario es un control politico. Por
lo tanto se abordaron los procedimientos cuya puesta en marcha no sélo buscan
la sancién del cargo sometido a control sino también el debilitamiento politico del
Gobierno. El Parlamento puede ejercer control a través de todas las actividades
que realiza y necesita de la publicidad para lograr efectos, ya que el destinatario
tltimo son los ciudadanos que deciden a quien apoyan en las préximas elecciones.
Como toda accién del Poder Legislativo, el control parlamentario debe seguir un
procedimiento regulado institucionalmente y su puesta en marcha depende de
variables politicas como la composicién partidista del Parlamento o la filiacion
politica del Ejecutivo.

Se analizaron concretamente diez instrumentos de control a partir de los cua-
les se construyd un indice que expresa la capacidad potencial con la que cuen-
tan los Poderes Legislativos latinoamericanos para ejercer la fiscalizacién. No todos
los paises poseen todos los instrumentos de control y, en los casos en que estan
contemplados, hay elementos que potencian su poder como herramienta reflejando
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la existencia de diferencias entre los mismos. Los paises que han tenido reformas
instituciones recientes parecen poseer mayores prerrogativas para ejercerlo.

Para el analisis de la representacién politica nos hemos centrado en el factor
territorial con el fin de ofrecer una alternativa a los estudios centrados en los sis-
temas electorales y de partidos. El territorio como eje de anilisis dentro de los
esquemas de representacién no ha sido muy estudiado y cuando asi ha ocurrido se
han llevado a cabo investigaciones desde una perspectiva mis bien critica ya
que son analizados para mostrar los efectos de la sobre o subrepresentacion del
sistema electoral. Estimamos que es necesario retomar lo territorial a propdsito de
una serie de debates surgidos a raiz de la reforma de los modelos federales y de los
procesos de descentralizacion asi como ante la debilidad de otras formas de iden-
tidad politica. En estos escenarios, lo territorial emerge como una manera precau-
telar de los intereses de los grupos dentro del sistema politico o de conseguir
equilibrios dentro de los paises.

La revisién de las estructuras de representacion legislativa muestra con clari-
dad que los constituyentes de los distintos paises consideraron a la division territo-
rial para estructurar el sistema de representacién. Otra evidencia de la importancia
de los territorios como elemento de representacion esta en que los datos relativos
a las actitudes de los diputados y senadores sefialan una clara tendencia a dar
mayor relevancia a la representacién de los intereses tertitoriales que a la de los
partidos politicos. En practicamente ninguno de los paises estudiados, los distri-
tos estan formados a partir de la agrupacién de un nimero igual de ciudadanos
como criterio de «distritacion», sino que se opta por las unidades territoriales a
pesar del nimero dispar de habitantes con los que cuentan. Otra de las evidencias
de la presencia de lo territorial como unidad de representacién esta en la disposi-
cidn, ya sea constitucional o de ley organica, de dar un minimo de diputados a cada
uno de los distritos-territorios. Ademas, en los sistemas bicamerales se busca que
las dos Camaras diversifiquen su representacion a partir de diferenciar la forma en
la que se eligen los integrantes de cada una de ellas. Asi, se evidencié que las
Camaras de Senadores de los paises federales latinoamericanos actan como
Camaras de representacion territorial mientras que en los paises no federales resul-
ta interesante comprobar que existen Camaras Altas elegidas en un Gnico distrito
nacional, representando asi al conjunto de la poblacién y dejando la represen-
tacién de los intereses territoriales y poblacionales a las Cdmaras Bajas. En el
caso de los sistemas unicamerales la gran mayoria de las Cdmaras se integran a tra-
vés de criterios combinados de representacién siendo el pablacional y el territorial
los mas importantes.

El quinto capitulo fue introducido al estimar la importancia que adquiere la
Ley de Presupuestos como una de las politicas publicas, si no la mas trascenden-
tal, en la que intervienen el Poder Ejecutivo y el Legislativo. En el mismo se aborda
el proceso presupuestario desde tres apartados de naturaleza diferente: c6mo trans-
curre el proceso presupuestario en los paises latinoamericanos; el presupuesto con
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el que cuenta el propio 6rgano Legislativo y los elementos politicos y econémicos
que condicionan el proceso. Entre estos Gltimos se encuentran la situacién econé-
mica y la relacién mantenida por los paises con los organismos financieros inter-
nacionales, el juego de mayorias parlamentarias y el grado de disciplina partidista.
A estos factores limitadores se une la existencia de prerrogativas constitucionales
que preasignan gastos hacia determinados sectores como la educacidn, el territo-
rio o el Poder Judicial.

Sin embargo, el objeto central del capitulo fue el anélisis del papel que ejerce
el Poder Legislativo en el proceso presupuestario. Para lograrlo se puso el foco
de atencidn en las normas procedimentales, intentando desentrafiar el modo y
el grado en que el disefio institucional potencia o disminuye la influencia del
Parlamento en el proceso. Concretamente, se profundizé en ocho disposiciones
que acttan, bien limitando el poder relativo del Presidente o bien favoreciendo el
peso del Poder Legislativo. A partir de las mismas se construyé un indice que
capta la capacidad potencial del Parlamento para ejercer influencia en el proceso
presupuestario. Este indice desvela la existencia de grados diversos de poder rela-
tivo para intervenir en la negociacién presupuestaria, lo que demuestra, una vez
mds, que no existe un modelo tnico de Poder Legislativo en América Latina a
pesar de que todos los paises comparten la forma de gobierno presidencialista.
Ademas, el indice evidencia la existencia de dos factores que potencian enorme-
mente las posibilidades del Legislativo para influir en la Ley de Presupuesto, como
es la capacidad para reformarlo libremente y la imposibilidad del Presidente para
vetar el proyecto que apruebe el Parlamento. Ambos elementos hacen que el
poder de negociacién del Parlamento sea muy alto y que las modificaciones que
introduzca al presupuesto sean practicamente irrebatibles por parte del Gobierno.

En el capitulo también se abordaron los presupuestos con los que cuentan los
propios Parlamentos latinoamericanos. De este andlisis se extrae que la cantidad
que los paises dedican al presupuesto de sus 6rganos Legislativos guarda una rela-
cién muy fuerte con el niimero de legisladores. Sin embargo, la riqueza del pais
mantiene una relacién que si no se pondera puede llevar a conclusiones erréneas ya
que si bien en los paises con un Producto Interior Bruto (PIB) el presupuesto del
Parlamento es mayor, la riqueza relativa ponderada por el ntimero de habitantes
y captada a través del PIB per cdpita, no influye en la cantidad que los paises lati-
noamericanos destinan a sus Congresos. Es decir, los paises en los que habitan ciu-
dadanos con mayores niveles de riqueza relativa no coinciden con los paises
que destinan una mayor partida presupuestaria al Parlamento.

Como una forma de adentrarnos en la estructura interna del legislativo, el dlti-
mo capitulo del libro analiza el papel de las comisiones legislativas. Nos ocupamos
de ellas porque son el elemento organizativo mas importante del trabajo parlamen-
tario. El andlisis se centré en las comisiones permanentes descubriendo, una vez
mads, que las caracteristicas de las mismas y su funcionamiento presentan una gran
diversidad que dificulta su clasificacién. El elemento fundamental que potencia el
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peso de las comisiones en los Parlamentos es si sus decisiones son vinculantes y
esto es establecido en muy pocos paises. La forma de integracién de las comisio-
nes pone en evidencia que si bien en los reglamentos de los paises se recoge la
necesidad de contemplar la proporcionalidad politica de las Camaras, también es
muy importante, si no més, la capacidad de los grupos parlamentarios para impo-
ner su criterio en la composicién, al ser las comisiones un elemento de distribu-
cién del poder muy fuerte. En relacién al nimero de miembros y.al nimero de las
comisiones, en América Latina encontramos que no hay relacion entre el nimero
de comisiones y el tamafio de las Camaras de modo que las Cdmaras con mas legis-
ladores no tienen necesariamente un mayor nimero de comisiones permanentes.
Sin embargo, si existe una relacién entre el nimero de legisladores de una Cdmara
y el promedio de legisladores que integran las comisiones.

El trabajo presentado es un esfuerzo en el avance del estudio de los Parlamen-
tos latinoamericanos desde una perspectiva comparada. Consideramos que en el
mismo se ha expuesto un rico mapa de la forma en que los Poderes Legislativos
afrontan sus distintas funciones desde una perspectiva procedimental lo cual supo-
ne un avance en un campo cargado de trabajos elaborados a partir de elementos
no contrastados. A su vez, los resultados expuestos buscan ser tiles, tanto para
futuros estudios de corte mas analitico como para la apertura de nuevas lineas de
investigacion.

En este sentido, aunque el libro se ha referido tinicamente a Parlamentos en
Gobiernos presidencialistas, se ha observado que la forma de gobierno marca cier-
tas tendencias en el comportamiento de los legisladores y de la institucién en si.
Lo cual hace pertinente avanzar en la realizacién de estudios comparados con el
objeto de descifrar si los Legislativos se diferencian o no de acuerdo a la forma de
gobierno y c6mo ésta determina su funcionamiento y rendimiento.

También parece oportuno un analisis mas minucioso de los indices elaborados
a partir de los procedimientos de control parlamentario y del proceso presupues-
tario, asi como de la actividad y proceso legislativo. El cruce de éstos con datos de
la actividad y rendimiento parlamentario puede revelar cémo los actores politicos
se adaptan a los distintos escenarios asi como descubrir si su interaccién es con-
flictiva o cooperativa.

Otra linea de investigacién para futuros estudios que la obra deja abierta es el
andlisis de lo territorial como una identidad politica representada en el
Parlamento. El libro se ha limitado a mostrar su relevancia, pero seria recomen-
dable desarrollar una agenda de investigacién que examine si lo territorial tiene
consecuencias en el funcionamiento y tipo de politica piblica que genera el
Legislativo. También parece conveniente contrastar si lo territorial toma fuerza
frente a otros criterios de representacién como los partidos politicos o el analisis
acerca de si la identidad electoral-territorial es previa, o més bien se ha ido forta-
leciendo y ganando espacio entre los ciudadanos después de que los territorios se
convirtieran en espacio de poder politico.
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Otro posible anélisis que surge del estudio de las comisiones legislativas es el
impacto que tienen las estructuras internas del Legislativo como mecanismo de redis-
tribucién del poder entre los grupos parlamentarios. Esta redistribucién puede
llegar, incluso, a alterar la correlacién de poder entre fuerzas politicas con poste-
rioridad a las elecciones al potenciar o limitar la capacidad de maniobra de ciertos
sectores politicos.

Para finalizar queremos rescatar la relevancia de este tipo de trabajos ya que
en contextos como el actual, en que muchos paises latinoamericanos atraviesan
por situaciones de inestabilidad institucional, la bisqueda de escenarios adecua-
dos para la cooperacién entre el Ejecutivo y el Legislativo parece no sélo relevan-
te sino necesaria para evitar bloqueos en los procesos de toma de decisiones por
parte del Gobierno y las consecuentes crisis politicas que éstos generan.
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