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CAPITULO SEGUNDO. PRESIDENTESY CONGRESOS:
LOSESTADOSUNIDOS LA EXPERIENCIA
LATINOAMERICANA Y EL FUTURO
MEXICANO

1. INTRODUCCION®

L as elecciones presidenciales de 1988 sefialaron el inicio de la
frangicion hacia la democracia que, ain con gran lentitud y
marcadas ambigledades, experimenta actualmente el gistema po-
litico mexicano. Degpués de aquel controvertido proceso electo-
ral, calificado unanimemente por las oposiciones como
fraudulento, al Partido Revolucionario Institucional (FRI) le fue-
ron reconocidos oficialmente 50.79% de los votos validos en la
competencia por la preddencia de la Republica y 50.20% de la
misma votacion vélida en las elecciones a la camara baja. un
cuerpo representativo que reparte escafios a través de un dstema
mixto proporcional-mayoritario. Con eblo el 52% de los escafios
en la Camara de Diputados, y por primera vez en su historia, el
PRI no obtuvo el control de dos tercios de dicho drgano, razén
por la cual no pudo ya reformar la Constitucion de 1917 dno a
través de una coalicidn en el Legidativo. Este hecho fue de
extraordinaria relevancia politica para México porque eché a
andar una parte esencial de 1a maquinaria constitucional que se

29 Agradezco a Juan J. Linz, Margaret K. Keck, David R. Mayhew, Juan Molinar
Horcasitasy Federico Estévez, suscomentariosa la primera version de este ensayo (mayo
de 1922), que fue publicada por Foro Internacional, XX X111, 1988, Se reproduce aqui
con permiso del editor y con algunas modificaciones
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mantuvo inerte por décadas por primera vez en la historia
posgrevolucionaria mexicana, el partido en el poder tuvo que
negociar el contenido de cambios fundamentales para el pais con
otra fuerza politica. Se iniciaba ad una trandcion dificil, llena de
obstaculos, caracterizada sobre todo porlaausgencia de unaruptura
con el pasado y planteada en primer lugar en términos de reforma
a las ingtituciones exigtentes previas al inicio de la trangicion
misma. Ad, las preguntas obligadas a principios de 1980 tenian
un acento fuertemente institucional: ;Qué normaspoliticas podian
acelerar un proceso de cambio dn rupturas? ;Qué nuevasinstitu-
ciones gerian capaces de dinamizar con estabilidad la trandcion
hacia una auténtica democracia mexicana? ;Qué era necesario
para llevar al PRI a compartir de una manera mas profunda su
otrora indigputada hegemonia? ;Qué reformas serian capaces de
generar un cambio democratico viable sin provocar ansiedad ni
temores entre los miembros de |a élite gobernante?

L as respuestas a estas preguntas fueron muy heterogéneas en
contenido y también muy diveraas en cuanto al abanico de
instituciones a las que hicieron referencia. Un aspecto central y
muy discutido fue el de la formula de integracion de la Camara
de Diputados del Congreso de la Union. Detengamos nuestra
atencion en este punto. En 199, era evidente que una variable
central en el proceso de cambio politico seria el tiempo y que algo
fundamental era... dmplemente esperar.w En ese momento, la
continuacion de la caida de los niveles de apoyo electoral del PRI
era algo por demas pronosticable. Entre 1901 y 1988, el PRI perdio
cad cuarenta puntos porcentuales en las elecciones a la camara
baja. D urante este periodo de tiempo, el PRI s6lo pudo incremen-
tar su apoyo electoral en una de nueve elecciones (esto fue en
1976 cuando el Partido Accién Nacional, entonces el Unico
partido de opodicion en México, no participo en la contienda
pregidencial, y solo compitio en 12bde 1 B distritoselectorales).”

z0 Para una discusién sobre la importancia de la variable fiempo en una transicion
democratica, ver Linz, Juand, El factor tiempo en un cambio de régimen, México, Instituto
de Estudios para la Transicion Democrética, 1994,

3 Molinar Horcasitas, Juan, El tiempo de |a legitimidad. Elecciones, autoritarismo y
democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, p. 72,
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Era pues razonable esperar que, para |las elecciones intermedias
de 1991, el PRI ganara solamente la mayoria relativa de los votos
(es decir, menos del 50k mas 1), y por lo tante de los escafios,
sy sdlo g se cambiaba el dstema electoral del mixto proporcio-
nal-mayoritario entonces vigente a uno de representacion propor-
cional mas o menos puro. El cumplimiento de ambas condiciones
hubiese visto al partido en el poder negociando los términos de
una coalicion estable con otro(s) partido(e) en la Camara de
Diputados, o bien coaliciones ad hoc, y no <blo para votar
reformas constitucionales, gino, aun mas, para aprobar leyes
eecundarias (incluido, desde luego, el presupuesto federal). Esto
hubiese significado |a institucionalizacién de la negociacién y
de los compromicos entre las fuerzas politicas nacionales, un
avance congiderable en |la democratizacion del gistema politico y
la limitacion legidativa real al poder presidencial. El autor de
estas lineas pensod que solo se necesitaba iempo y un gistema
proporcional de reparto de curules en la camara baja para
acelerar y hacer mas profundo el proceso de democratizacion
en México.”

Sin embargo, el PRI percibid estoshechosy estas proyecciones
de manera muy diferente. Se argumento entonces que la propor-
cionalidad en el reparto de curules no llevaria necesariamente a
la profundizacion del proceso de democratizacion sino a una era
de inegtabilidad institucional y de paraligsen la relacion entre los
poderes Ejecutivo y Legidativo. Se dijo que la combinacién de
pregidencialismo, un dstema competitivo y rr|u111|oar11di5l‘aZﬁ vy
proporcionalidad en |a representacion en la camara baja conduci-
rian al inmovilismo gubernamental y, por lo tanto, a la ingober-
nabilidad del gistema politico en su conjunte. Como consecuencia,

z2 Ver*“ sCudntos partidos para la Reforma?” , en Nexos, junio de 1980,

z En 1988 ocho partidos compitieron en la pista legidativa. Sdlo seis superaron el
umbral del sistema (1.5% ): PRI (51% ), PAN (18% ), PFCRN (10% ), PPS (9% ), PARM
(@% )y PMS (5% ). Los lltimos cuatro partidos fueron hasta 1988 muy pequefios, pero en
aquel afio crecieron repentinamente al apoyar |a candidatura presidencial de Cuauhtmoc
Cardenas. Después de la eleccion, se intentd unificar a las cuatro organizaciones, pero
sdlo el PMS apoyé el proyecto de un nuevo partido. Entonces nacié el Partido de la
Revolucién Democratica (PRD).
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el PRI decidié en 1980 reformar la normativa electoral para
reforzar una clausula que ya existia, y que claramente violabatoda
nocion de representacion politica justa y equitativa. Efectivamen-
te, desde 1a reforma electoral de 198/, el PRI introdujo al marco
congtitucional mexicano lallamada “ clausula de gobernabilidad”

en la formula de integracion de la Camara de Diputados. La
" clauaula de gobernabilidad™ intentaba, segln las palabras de su
impulsor Miguel de la Madrid en |a expodicion de motivos de 1a
iniciativa, garantizarle al partido mayoritario “ una clara y firme
mayoria de curules’ de cara a las elecciones predidenciales de
1988 Ad, y aun antes de la esciddn de una fraccién del ala
izquierda del PRI comandada por Cuauhtémoc Cardenas, el PRI
evidenciaba un pronostico pedmista cobre la evolucion de aus
apoyoselectorales. Con lareformade 198/, laCamarade Diputados
ee integraria con 200 diputados electos en distritos de mayoria
relativay 200 diputados electos por el principio de representacion
proporcional via listas cerradas de partidos. Si el partido mas
grande no conquistaba por la via mayoritaria mas de 251 diputa-
dos, es decir, el control mayoritario de la camara, la féormula
electoral le adgnaria un nimero adicional de escafios proporcio-
nales euficiente para alcanzar el 50% mas 1 de los escatios.
D espuésde una eleccion harto fraudulenta, en 1988el PRI obtuvo
oficialmente el 51.27% de la votacion efectiva, pero sdlo 234
distritos de mayoria, razon por la cual hubo de aplicaree la
" clauaula” para otorgarle al PRI el control mayoritario de la
camara. L a reforma electoral de 1980 reforzé el mecanismo de la
“ clausula”, ya que la formula electoral no élo ofreceria el 50

mas1 de losescafios al partido mas grande, sino también un plus
adicional de escatios, dependiendo de la magnitud de |a caida de
dicho partido: al partido mayor ce |la agdignarian dos diputados
adicionales por encima de la mayoria abeoluta por cada punto
porcentual entre el porcentaje obtenido y el 2% ; 4 ningun partido
obtenia mas del 35% de los votos (es decir, en un escenario de
extraordinaria atomizacion del gistema de partidos), 1a” clausula”

no se aplicaria. En todo caso, el techo de la representacion para
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el partido mas grande al que se aplicarala” clausula” seria @ .
S el partido mayoritario obtenia mas de €0% de los votos, la
formula le ofreceria a dicho partido una monteo de curules estric-
tamente proporcional a su porcentzje de sufragios

Ambas formulas electorales violaban principios democraticos
basicos y abrian la puerta a complejos problemas politicos. No
olvidemos que toda ley electoral —sea mayoritaria o proporcio-
nal— puede * manufacturar” una mayoria parlamentaria a parti-
dos que no han conquistado 1a mayoria de losvotos. Sin embargo,
las leyes electorales democraticas 1) no predeterminan el monto
exacto de la sobrerrepresentacion del (los) partido(s) mayor(es) y
2) pueden beneficiar a un partido opodtor cuando se convierte en
mayoritario. V éase el caso egpafiol: aun beneficiando al partido
mayor (particularmente 4 basaba gran parte de su apoyo en zonas
rurales), la ley electoral fue incapaz de manufacturarle una
mayoria parlamentaria a Union de Centro D emocratico (UCD) en
1972 con el 25% del voto, UCD alcanzd 48% de los escafios en
las Cortes En los ochenta, el PSOE tom¢ ventgja de la ley. For
el contrario, las formulas mexicanas de 198/ y 19€9 predetermi-
naban el premio al partido mayor. Por otro lado, y bajo el sistema
pregidencial mexicano, resultaba absurdo que un partido de opo-
gicion temase ventaja de la ley. Imaginese que degpués de una
eleccion legidativa intermedia, |a predidencia esté ocupada por un
partido, y la camara baja dominada por otro, de oposicion, sin
haber obtenido |a mayoria de los sufragios En ese escenario la
pretendida * gobernabilidad” no e ve por ningin lado.” Estas

2 S lo que se busca en el disefio de arreglos institucionales para México es que el
partido del presidente de la Republica siempre cuente con mayoria en la Camara de
Diputados, entonces la solucidn es clara: congérvese una formula electoral que
sobrerrepresente al partido mas grande en elecciones presidenciales y legidativas
concurrentes, y eliminese del marco constitucional laseleccionesintermedias Recordemos
que no todos los sistemas presidenciales del mundo cuentan con elecciones legidativas de
este tipo. Vienen a la mente los casos filipino, venezolano, costarricense, uruguayo,
dominicano, nicaragliense. Ahora bien, s —como creo que es el caso— se mantienen en
el marco constitucional las eleccionesintermedias, debe pensarse entoncespara qué sirven:
sirven precisamente para que el electorado realice una evaluacién de algin modo
plebiscitaria del gobierno de la Replblica al cumplir éste la mitad de su mandato. Se abre
entonces la posibilidad de que en la segunda mitad de su gobierno, el presidente de la



50 ALONSO LUJAMBIO

formulas electorales no incentivaban a la cooperacion y a la
negociacion entre partidos. Peor ain: bajo condiciones extraordi-
nariamente competitivas, todos los partidos jugarian al todo-o-
naday se incentivaba al fraude. En un momento de transicion, las
normas deben incentivar a la negociacion y al fortalecimiento de
las confianza mutua entre partidos, no al revés

Sin embargo, en contra de nuestro pronéstico y como resultado
de una estrategia politica bien orquestada y muy activa —que
incluyd, entre otroselementos, una politica de gasto con muy poco
pulcros rasgos clientelistas— el PRI obtuvo G.47% del total de
los votos validos y el 6420k de la votacion efectiva en las
eleccioneslegidativasintermediasde 1991. La” clausula” notuvo
que aplicarse. Pero no por ello dejo de cer importante. Para 1994,
las elecciones preddenciales s¢ perfilaban muy competidas, de
manera que permanecia el interés por parte del PRI de proteger
s mayoria congredonal con mecanismosde extraordinaria sobre-
rrepresentacion legidativa. La reforma electoral de 1993 volvio
atransformar el mecanismo de asignacion de curulesen la Camara
Baja. Ciertamente, la nueva formula dignifico un avance: desapa-
recid en estricto rigor el indefendible mecanismo dela” clausula” .
Sin embargo, y a pegar de que se abre |a podbilidad de que ningan
partido conquiste el control mayoritario de la Camara de Diputa-
dos, desde entonces la formula electoral le sigue ofreciendo una
enorme sobrerrepresentacion al partido masgrande. Dichacamara
coneerva su mixtura de 300 escafios de mayoria y 200 de repre-
gentacion proporcional. Los partidos se reparten los 200 escafios
de representacion proporcional de acuerdo con eus porcentajes
obtenidos en la pista uninominal, lo cual beneficia enormemente
al partido mayor que ya fue cobrerrepresentado por el gistema de
mayoriarelativa; dn embargo, ningln partido puede obtener mas
del @0k de los escafios g obtuvo menos del €0% de losvotog g
un partido obtiene entre el Oy el €% de losvotos se representa

Republica tenga que gobernar con el consenso de una Camara de Diputados controlada
por otro partido politico o simplemente €in control mayoritario de partido politico alguno.
V olveremos a discutir la importancia de las elecciones intermedias mas adelante.
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proporcionalmente; en ningun escenario partido politico alguno
puede obtener mas del &3% de los escafios. Con esta férmula
electoral, el PRI obtuvo en 19X el 50 22% de los votos validos
el 52.57% de la votacion efectivay el €0% de los escafios. Con
esta formula de gran cobrerrepresentacion mayoritaria se encuen-
tra México de cara a las elecciones intermedias de 1297 y frente
a una dtuacion politica crecientemente mas plural y competitiva.
De modo que la pregunta obligada es |la siguiente: ;Conviene
mantener la extraordinaria sobrerrepresentacion del partido ma-
yoritario o es preferible acercar al distema a la perfecta propor-
cionalidad en el reparto de escafos? Mi respuesta es inequivoca:
conviene a México un claro acercamiento a la proporcionalidad
estricta en el reparto de curules en su Camara de Diputados. Este
ensayo argumentara en contra de la” clausula de gobernabilidad”
y de cualquier mecanismo de gran sobrerrepresentacion mayori-
taria, y a favor de un gistema proporcional de reparto de curules
en la camara baja mexicana aun dentro del marco de un régimen
presidencial.

Pero reconozcamos que algunos de los argumentos que utilizan
quienes defienden la “ clausula™ o las férmulas que ofrecen un
extraordinario premio al partido mayor son razonablesy merecen
ger escuchados. No es facil combinar el dstema presidencial con
un sistema de partidos competitivo multipartidista: la coexistencia
de ambos minimiza la probabilidad de que el presidente cuente
con una mayoria que lo apoye en el Legidativo. El centro del
problema esta en que, en un dstema preddencial, 1os partidos de
oposicion no estan fuertemente incentivados a apoyar al presidente
en el Congreso cuando eu partido no cuenta con la mayoria de los
escafios en dicho drgano. Se dice que, en el escenario en el que
las oposiciones deciden cooperar con el pred dente aprobando sus
iniciativas de ley y dicha cooperacion es exitoea, los créditos
politicos tiende a llevareelos el partido del preddente, y no sus
" socios opodtores en el Congreso; por el contrario, 4 la
cooperacion fracasa, |os costos electorales tienden a ser compar-
tidos por el partido del presidente y por sus” socios opodtores’
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en el Legidativo. El preddente cuenta, por lo demas, con un
periodo rigido de gobierno, por lo tanto no le es imprescindible
el apoyo de la Legidatura: por un lado, el Congreso no puede
censurar al presidente; por ofro, el preddente no puede disolver
la Legidatura y convocar a nuevas elecciones, For lo tanto, es
mucho mas ventajoco para la oposgicion criticar al preddente que
apoyar eusiniciativas. En ciertascoyunturas, apoyar al pres dente
puede llegar a ser un acto auicida para un partido de oposicion,
ya que se pone a jugar un papel ambiguo: se juega ala oposdicion,
ge coopera con el gobierno, pero no e forma parte del gobierno.
Aln peor: en algunas ocasiones, cuando la popularidad de un
pregdente s¢ ve sustancialmente dieminuida, es comun que su
propio partido le retire su apoyo en el L egidativo, ya que apoyarlo
gignifica poner en riesgo el triunfo de au siguiente candidato a la
pregidencia. Por ofro lado, y aun cuando la oposicion apoye al
Ejecutivo en su programa legidativo, el predidente no tiene
obligacion politica alguna de mantener |as preferencias de aus
" sociosopoditores’ en su agenda de gobierno: aun g le retiran su
apoyo, el pregidente permanece en el cargo porque tiene un
periodo rigido de gobierno. Ad, el presgidencialismo no incentiva
a la cooperacion entre el predidente y los partidos de opodicion,
y avecesni dquiera entre el presidente y eu propio partido.
Obviamente, la mejor manera de evitar el inmovilismo y la
pardlisis en la relacion Ejecutivo-Legidativo gin imponerle al
gstema una ” clausula de gobernabilidad” o un sistema de grandes
premios al partido mayor, escambiar todo el distema constitucio-
nal del presidencialismo al parlamentarismo. En los regimenes
parlamentarios, un gobierno de coalicion 4 brinda a los partidos
incentivos para cooperar. Un gobierno puede caer g el primer
ministro no regpeta el acuerdo original entre los partidos de |a
coalicion, o d su partido le retira eu apoyo. D e hecho los partidos
de la coalicion comparten el Poder Ejecutivo y forman parte de
él, ee reparten carteras ministeriales y entran al gobierno. En
opinion de Juan J Linz, |la gran mayoria de las democracias
estables en el mundo son regimenes parlamentarios, entre otras
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cosas porque " el Poder Ejecutivo es creado por mayorias legida-
tivas y depende de esas mayorias para sobrevivir” .z

Sin embargo, aun cuando varios paices latinoamericanos estan
debatiendo intensamente la posibilidad de convertir susregimenes
pregidenciales en dstemas parlamem’arios,56 en México ese debate
gimplemente no existe, ni dquiera frente a la urgencia de discutir
seriamente qué arreglosinstitucionales harian viable y estable una
auténtica democracia mexicana. Ni en circulos intelectuales ni
politicos ee habla del asunto.” La Constitucion de 1917 sigue
gendo el egpejo en el que México se ve y se piensa politicamente.
Nadie en M éxico esta pengando en un distema politico que no tenga
al pregidente como eje. Este esun grave problema para el proceso
de trangicion actual. México enfrenta hoy muchos dilemas polit-
cos, odos de extraordinaria complejidad. L a ausencia total de un
debate sobre cambio de régimen ha llevado a que uno de los
dilemas s¢ presente como un verdadero acertijo en el que toda
opcion resulta ser extraordinariamente costosa: con un presidente
gn mayoria en el Congreso, el preddencialismo entre en crigisy,
al menos en teoria, se corre el riesgo de caer en el inmovilismo
y en la pardligis gubernamental; con ” clausula”™ o mecanismos de
supersobrerrepresentacion mayoritaria, ce violael principio de |a
competencia entre iguales y se distordiona todo sentido de repre-

% Linz, Juan J, “ The Perils of Presidentialism™, en Journal of Democracy, 11, 1220
V éase, para un desarrollo mas detallado de este argumento, Linz, Juan J., “ Democracy,
Presidential or Parliamentary: does itmake a Difference?”, en Linz, J J y Valenzuela
Arturo (eds.), The Failure of Presidential Democracy, Baltimore, JohnsHopkins U niversity
Press, 1994

%6 FPara el debate chileno ver Valenzuela, Arturo, “ Hacia una democracia estable: La
opcion parlamentaria para Chile”, Revista de Ciencia Folitica, Santiago de Chile, VI,
1986; para el caso uruguayo, Pérez, Romeo, “ El parlamentarismo. La reforma necesaria
para Uruguay”, en Nohlen, Dieter, y Solari, Aldo (comps), Reforma politica y
consolidacion democrética. Europa y América Latina, Caracas Nueva Sociedad, 1965
sobre el debate de este asunto en Brasil, Lamounier, Bolivar, Depoisda Transigao, Sao
Faolo, Edigoes Loyola, 1991; sobre el caso argentino, ver Riz, Liliana de, “ Régimen de
gobierno y gobernabilidad. zParlamentarismo en Argentina?”, en Nohleny Solari, op. cit.

77 El PEUM y después el PMS incluyeron en sus propuestas de reforma el esquema
parlamentario. Sin embargo, la propuesta desaparecié de la agenda de la izquierda
mexicana al integrarse el PMS al proyecto del PRD, un partido con expectativas de éxito
mayoresy con ambiciones presidenciales,
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gentacion politica. L a opcion parlamentaria, por otro lado, parece
estar cerrada. ;Qué otras opciones quedan? zAcaso no existen
formas exitosas de gobernar con estabilidad una democracia
pregidencial sin el control automatico del Congreso en manos del
partido del presidente? Si existen esas formas, ;podemos imitar-
las? Si no, gqué podemos aprender, al menos, de regimenes
preddenciales exitocos? ;Qué variables pueden maximizar la
probabilidad de una democracia presidencial estable, gobernable
y dn clausulas electorales antidemocraticas? En opinion de Juan
J Linz, "launica democracia presidencial con una larga historia
de continuidad constitucional son losEstadosUnidos’.* D esafor-
tunadamente, Linz no explica por qué el caso norteamericano es
Unico en este sentido. L as Unicas palabras que L inz le dedica son
las dguientes

Explicar como es que lasinstitucionesy practicas politicas norteame-
ricanashan logrado este resultado excederialos|imitesde este ensayo,
pero vale puntualizar aqui que el caracter difuso de los partidos
politicos norteamericanos —que irénicamente irrita a muchos cien-
tistas politicos norteamericanos y los lleva a abogar por partidos
ideolégicos y disciplinados— tiene algo que ver con todo esto.
Desafozréwnadamente, el caso norteamericano parece ser una excep-
cion...

La dguiente seccion de este capitulo tratara de enumerar mas
variables que " tienen que ver” con el caracter * excepcional” de
la democracia preddencial norteamericana. No trataremos de ser
exhaustivos. Este sera un intento de entender por qué, a pesar de
la aparente predigpodcion de las democracias pregidenciales a la
quiebra ingtitucional, el régimen norteamericano ha sobrevivido
por un periodo tan largo de tiempo.

Este ¢jercicio nos ayudara a comparar la experiencia nortea-
mericana con la dinamica de los dgtemas preddenciales en
América L atinay México. Como se verd, el caso norteamericano

28 Linz, Juan J, “ The Perils..”,
% Ibid., p. 53

op. cit, p. B2



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO @

es, clertamente, una excepcion histdrica. Sin embargo, debemos
aubrayar que no existe razén alguna para creer que todas |as
variables “ para-constitucionales’ “ que nos ayudan a entender la
continuidad del dstema presidencial norteamericano son también
prerrequigitos para la sobreviviencia de otras democracias pred -
denciales. Al menos no estamos abeolutamente ciertos de ello.
¢Existe alguna razén para pengar que el caso norteamericano no
€s g0lo una excepcion historica gino también [dgica, esto es, que
golo las practicas * para-constitucionales’ norteamericanas pue-
den =lvar a la democracia predidencial de la pardlidgs entre
poderes y de la quiebra ingitucional? Desde una perepectiva
tedrica, asumamos desde este momento que otra u otras configu-
raciones de arreglos ingtitucionales y practicas” para-constitucio-
nales’ pueden también contribuir a la sobrevivencia de |as demo-
cracias preddenciales. ;Cudles son esas “ configuraciones’ ¢ Es
dificil contestar a esta pregunta. Linz ni giquiera intento enfren-
tarla, porque esta convencido de que cambiar todo el dstema
constitucional del presidencialiamo al parlamentarismo es mucho
mas sabio que buscar una “ configuracion éptima’ de variables
dentro del marco del distema preddencial. También debemos
preguntarnos s 1al “ configuracion” de variables existe en reali-
dad, como marco general. Quizano existe “ configuracion” alguna
que pueda ser generalizable. En ese caso, sdlo nos quedaria
entender —manteniendo presentes ” los peligros del preddencia-
liemo™ — " configuraciones’ particulares dentro del contexto
historico de casos egpecificos con el fin de aprender algo de ellos
y evitar la quiebra de la democracia presidencial.

Por otro lado, gexisten o han existido otras democracias
pregidenciales estables a partir de las cualeslos mexicanos puedan
aprender algo para su futuro? Nuestra respuesta es <. En nuestra
opinién, el criterio que Linz usd para identificar un régimen
pregidencial estable es demadado rigido. Quiza no debamos

40 Tomo este concepto de Riggs Fred W., “The Survival of Presidentialism in
America: Para-Constitutional Practices’, en Internacional Folitical Science Review, X1X,
1988
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egperar doscientos aflos para poder concluir que un régimen
pregidencial es estable. ;Qué periodo de tiempo es el mejor para
clagificar los casos histéricos digponibles? Es también dificil
encontrar una regpuesta a esta pregunta. Sin embargo, en este
ensayo ge van aestudiar brevemente cuatro democracias presi den-
ciales latinoamericanas que han ddo condderadas regimenes
exitosos Costa Rica desde 1948, V enezuela desde 1958 Chile
entre los aflos treinta y 1973, y Uruguay entre los afios cuarenta
y 1973.% En todos estos casos, democracias presidenciales han
estado o estuvieron operando por mas de 25 aflos, esto es, por
mas de una generacion, quiza tiempo suficiente para concluir que,
aun con las dificultades que le son innatas, el presidencialismo
gobrevivio porque ciertas condiciones estabilizadoras estuvieron
presentes. ;Cudles son egas” condiciones’ ¢ No lo sabemos, Este
ensayo esun intento preliminar de encontrar una respuesta.

En el dguiente apartado de este ensayo, discutiremos breve-
mente las variables que pueden ayudarnos a entender por qué no
existe inmovilismo en larelacion entre el Ejecutivo y el Legidativo
en los Estados Unidos, ad como las instituciones que han contri-
buido a sostener la gobernabilidad del distema. FPosteriormente,
revisaremos nuestros cuatro casos latinoamericanos, tratando de
encontrar las condiciones que permitieron a estos gistemas pres -
dencialessobrevivir en condicionesdemocraticaspor masde cinco
lustros. Trataremos de entender qué hace gobernable a una
democracia preddencial g no cuenta con una” clausula de gober-
nabilidad” . Finalmente, regresaremosal caso mexicano con el fin
de discutir qué cambios ingtitucionales podrian maximizar la

4 Vamos a excluir a Colombia de nuestro estudio, un régimen presidencial que ha
sobrevivido por mas de 25 aflos, debido a que es discutible si ha sido en verdad una
democracia (recordemos que entre 1968y 1974, el Frente Nacional negé al electorado su
libertad de eleccidn) o simplemente un sistema de “ conversaciones entre caballeros’ . Ver
Wilde, Alexander, “ Conversation Among Gentlemen: Oligarchical Democracy in
Colombia™, en Linz, Juan J y Stepan, Alfred (eds), The Breakdown of Democratic
Regimes. Latin America, Baltimore, JohnsHopkinsUniversity Press, 1978, Por otro lado,
hay quienesven en laReplblica D ominicana una democracia a partir de 1966 Sele excluye
aqui porque se ha considerado al primer gobierno de Joaquin Balaguer como un gobierno
seudo democratico, y porque en 1978y 1986 las fuerzas armadas han amenazado con
anular las elecciones, lo cual habla de 1a ausencia de una plena consolidacion democratica.
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probabilidad de una democracia presidencial estable en México
sin que el partido del tular del Poder Ejecutivo cuente con
mayoria absoluta en la Camara de Diputados.

2. sPOR QUE ES GOBERNABLE EL SISTEMA PRESIDENCIAL
NORTEAMERICANO?Z?

En esta ceccion se intentara explicar 1a continuidad del dstema
presidencial norteamericano. Primero que nada recordemos que
el elemento mas problematico de todo sistema presidencial esta
enlarelacion Ejecutivo-L egidativo, yaque ambostienen periodos
rigidos de gobierno: ni el presidente puede convocar a nuevas
eleccionescuando el Poder L egidativo no lo apoya, ni el Congreso
puede retirarle al preddente su confianza cuando aquél = opone
alapolitica de éste. Ningun poder puede cambiar |a composicion
politica del otro dn violar la Constitucion. Esto puede crear
inmovilismo. (Obviamente, el impeachmentpuede jugar en contra
del presidente, pero no puede aplicarse por razones de desacuerdo
politico y e utiliza muy rara vez.) Ad, para que un gistema
presidencial sea gobernable, el pregidente y el Congreso deben
coexigtir y arribar a acuerdos politicos. ;Qué variables ayudan a
maximizar la probabilidad de ese acuerdo?

En el caso norteamericano, la primera variable es de extraor-
dinaria importancia y es estrictamente constitucional. Me refiero
alosescasos poderes constitucionales con que cuenta el pres dente
norteamericano vis a vis el Poder Legidativo. El preddente
norteamericano es gn duda uno de los mas débiles de entre los
ejecutivos en dstemas preddenciales. W oodrow Wilson llegé
inclueo a caracterizar el sistema de los Estados Unidos no como
“ predidencial” o " parlamentario”, gino como " congregional” . A

42 No queremos sugerir que no ha existido inmovilismo en la relacién Ejecutivo-
Legidativo en la historia politica norteamericana. Todo lo contrario: problemas de
inmovilidad se presentan con frecuencia. Nuestro argumento es que el arreglo institucional
norteamericano halogrado sobrevivir en tanto que ha sido constantemente capaz de superar
los momentos de desacuerdo politico y pardlisis del sistema.
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diferencia de otros dstemas predidenciales, el norteamericano
impide al presgidente gobernar via leyes-decreto (que, bajo ciertas
normas, permite gobernar a otros presidentes gin la L egidatura);
no puede declarar el estado de sitto; no puede vetar parcialmente
los proyectos de ley provenientes del L egidativo, 1o cual impide
al Ejecutivo eeleccionar stlo aquellos aspectos de las iniciativas
que e corregponden con su agenda de gobierno; g bien gempre
hay congresistas digpuestos a introducir iniciativas preddenciales
como propias, el preddente no tlene la prerrogativa constitucional
de introduccion de iniciativag el preddente no puede nombrar
(pero g remover) amiembrosde su gabinete sin el consentimiento
del Senado. La Conslitucion de 1787 no concibio al presidente
como dinamo de la maquinaria gubernamental. En el dicefio
original, la Caga de Representantes era no solo el dnico cuerpo
popularmente electo, gino el actor del gistema encargado de llevar
la iniciativa de gobernar. El predidente y el Senado —ambos
electosoriginalmente por mediosindirectos— fueron instituciones
disefladas para contrapesar 10s excesos de |la camara popular.

Es obvio que en mas de doscientos afios el gstema politico
norteamericano ha experimentado grandestransformaciones, pero
el régimen politico no ha cambiado eustancialmente. EI caracter
de la pregidencia s¢ ha transformado enormemente, particular-
mente en el Ultimo medio dglo,” pero el preddente digue inserto
en el aparato constitucional original: el Congreco contintajugando
un papel central en el proceso politico norteamericano. El balance
en la relacion entre poderes debe ocupar un lugar privilegiado en
toda explicacion de la continuidad institucional de los Estados
Unidos: loslimitados poderes predidenciales obligan al Ejecutivo
a negociar su agenda de gobierno con el Congreso e incentivan a
ambos poderes a buscar el acuerdo. El hecho de que la Congtitu-

43 Laliteratura sobre la evolucidn histrica de la institucion presidencial norteamericana
es inmensa. V éanse en particular las aportaciones de Greenstein, Fred |., “ Change and
Continuity in the Modern Presidency”, en King, Anthony (ed.), The New American
Political System, W ashington, AEIPPR, 1979 Ceaser, JamesW., Fresidential Selection.
Theory and Development; Princeton, Princeton University Press 1979, y Tulig Jeffrey
K., The Rethorical Fresidency, Princeton, Princeton University Press 12867.



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO @

cion no otorgue grandes poderes a sblo uno de los actores del
proceso constitucional hace que ninguno de ellos conciba al otro
como un obstaculo per se, gino como una contraparte obligada en
el proceso gubernamental. Discutiremos mas profundamente el
impacto que esta variable ejerce sobre la estabilidad de las
democracias preddenciales cuando se comparen los poderes del
presidente norteamericano con los de los ejecutivos en otras
latitudes.

Por otro lado, el gistema bipartidista contribuye a explicar la
continuidad norteamericana, al menos en dos centidos. En paises
en los que la clase media es dominante social y politicamente y
existen €0lo dos partidos, ambos tienden a ocupar el centro del
egpectro pol|’”£ico~ideolégico.44 En términosgenerales, no esracio-
nal que los partidos polaricen sus agendas politicas, ya que
semejante estrategia puede conducir a la derrota en las urnas
Ambos partidos tienden a cer coaliciones heterogéneas de varios
grupos e intereses, con demandas, propuestas y diferenciacion
ideolégica limitadas. Obviamente, la regla de mayoria y la
ausencia de representacion proporcional en el distema electoral
han incentivado a los grupos politicos que ocupan los extremos
del egpectro a incorporarse a los partidos existentes, evitandose
ad el multipartidismo y, probablemente, la polarizacion de la
competencia entre los par’tidos.45

Con el fin de asegurar el apoyo de la mayoria de los electores,
esto es, de la mayoria requerida por |a aritmética del formato de
competencia en donde el ganador toma todo, las plataformas
politicas suelen presentar posiciones ambiguas para evitar divisio-
nes muy claras en el electorado. De esta forma, la moderacion,
que es la estrategia electoral dominante, refuerza la tolerancia
entre las élites politicas y los partidos. Es claro que todas estas
variablespueden contribuir afacilitar larelacion entre el Ejecutivo
y el Legidativo, egpecialmente en periodos de * gobiernos dividi-

44 Ver Downs Anthony, An Economic Theory of Democracy, New Y ork, Harper and
Row, 1957, cap. &

45 Ver Sartori, Giovanni, Farties and Party Systems: A Framework for Analysis New
York, Cambridge University Press, 197G cap. G
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dos’ (esto es, cuando la mayoria de una o ambas camaras s
encuentra en poder de uno de los partidos, y el preddente
pertenece al otro).™

Sin embargo, |a hipdteds de que la moderacion es una carac-
teristica que le esinnata a los sistemas bipartidistas esta muy lejos
de ser una ley. La polarizacion en los afios previos a la Guerra
Civil, el populismo en la Ultima década del siglo X1X y el conflicto
ideologico que caracterizo la década de los afios sesenta son
ejemplos que deben animarnosa dudar del potencial heuristico de
lahipoted s sefialada. “ Sin embargo, en periodosno caracterizados
por conflictos ideoldgicos agudos, puede decirse que el sistema
bipartdista ha moderado 1a competencia por el poder y ha evitado
gituaciones de inmovilismo en la relacion entre los poderes
Ejecutivo y Legidativo.

Por au parte, el distema bipartidista, en conjuncion con el hecho
de que lamitad de laseleccionesal Congreso se celebran al mismo
tiempo que las pregidenciales, han sido variables cruciales para
evitar” gobiernosdivididos’ durantelargosperiodosde lahistoria
norteamericana. D ostercios del total de “ gobiernosdivididos’ se
han presentado como resultado de eleccioneslegidativasinterme-
dias, cuando el elector no tiene que elegir presidente y ce la da la
oportunidad de emitir un voto de castigo en las elecciones al
Congreso.” La presencia de boletas electorales impreeas por los
partidos (en donde se votaba por congredsta y por presidente en
la misma boleta, dn poder dividir el voto entre partidos) y la
ausencia del voto secreto facilitaron aln mas la permanencia de
“ gobiernos unificados' (es decir, aquellos en donde el mismo

46 La ausencia de polarizacion ideoldgica también se ha explicado con argumentos de
cultura politica. En opinidn de Louis Hartz, “no es accidental que en ausencia de una
tradicién feudal, los Estados U nidos hayan carecido también de una tradicion socialista” .
Ver The Liberal Tradition in America. An Interpretation of American Folitical Thought
since the Revolution, New York, HarvestBooks 1955, p. @ Este esun tema apasionante,
pero discutirlo excederia con mucho los limites de este ensayo. Aqui sblo analizaremos
variables institucionales.

47 VerSundquist, lamesl.., Dynamicsofthe Party System. Alignmentand Realignment
of Political Fartles in the United States, W ashington, The Brookings Institution, 1983,
cap. 1.

463 Ver Fiorina, Morrig Divided Government; New York, Macmillan, 1992, p. 11.



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO 71

partido domina ambas camaras del Congreso y la preddencia) a
lo largo del diglo XIX. Tengamos claro que, pese a todo esto, 1a
presenciade” gobiernosunificados’ no hasido dempre condicion
auficiente para garantizar relaciones plenamente fluidas entre el
Ejecutivo y el Legidativo.” Sin embargo, es claro que el pregi-
dente es dempre el lider nacional, aunque sea informal, de su
propio partido. Cuando el preddente goza de mayoria en el
Congreeo, podemos suponer que las relaciones entre los poderes
podran superar obstaculos con menores dificultades que en con-
diciones de * gobierno dividido™ .”

Por otro lado, |a indisciplina de los partidos politicos también
parece estar relacionada con la sobrevivencia de la democracia
pregidencial enlosEstadosUnidos. En primer lugar, la separacion
de poderes atenla la neceddad de disciplina partidista en el
Congreeo, ya que, para sobrevivir politicamente, el presgidente no
necedta del voto de confianza de la L egidatura. En opinion de L eon
Epstein, arreglos institucionales deben estar en el centro de toda
explicacion de la conducta de partidos y legidadores en el
Congreso de los Estados U nidos

L oslegidadoresque forman parte delospartidosen el gobierno tienen
una motivacion enteramente racional para comportarse cohesiv amen-
te en el Parlamento, cosa que no encuentran los congredistas bajo |a
ggparacion de poderes Cadavoto en el Parlamento involucrala cuestion
de s el legigador apoya al gabinete de su partido o ala oposdicion. ..
El no sdlo comparte los obvios beneficios de que su partido forme
parte del gobierno, dno que eabe que su propia fortuna electoral =e
vera en entredicho g au partido no se muesira cohesivo y no es capaz
de mantener un liderazgo en el gobierno... Los miembros de un
partido en el Parlamento actian bajo el claro incentivo politico de
presentaree como un frente unido. Bajo la separacion de poderes, no

49 Ver Mayhew, David R., Divided We Govern. Farty Control, Lawmaking, and
Investigations 1946-1990 New Haven, Yale University Press 1991, pp. 92-3.

50 Patterson y Caldeira ofrecen evidencia de ello. Encuentran que en periodos de
“ gobierno unificado” existe una mayor probabilidad de que loslegid adores se disciplinen
y voten con su partido, ya que la vulnerabilidad del partido minoritario lo lleva a
comportarse cohesivamente. “ Party Voting in the United States Congress', en British
Journal of Folitical Science, X V11, 1988
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hay incentivo que opere con auficiente fuerza para obligar al congre-
gista norteamericano a actuar cohegivamente... [Un] congresista, sea
Republicano o Demdcrata, puede votar gin seguir el liderazgo de su
partido y, sea que su voto lo beneficie a él o a los electores de su
distrito, el congresista no lastima a su partido de una manera que le
sea politicamente significativa... L a cohesion legidativa de los parti-
dos no es un valor importante en el esquema norteamericano.”

Esto es cierto para el caco norteamericano. Fero existen
arreglos institucionales paralelos que han podbilitado que, aun
con geparacion de poderes, varios partidos en dstemas presiden-
cialeslatinoamericanosactiien disciplinaday cohedivamente. V ol -
veremos a este punto mas adelante.

Un elemento central en la experiencia pregidencial norteame-
ricana estambién |a existencia de elecciones primariasal Congre-
0. El dstema legidativo norteamericano premiala eensibilidad a
los intereses locales. Esto es posible en el contexto de organiza-
ciones partidistas extraordinariamente descentralizadas y de dis-
tritos uninominales. Esta sengbilidad ha ddo reforzada con el
gistema de elecciones primarias, que permite al legidador que la
maquinaria electoral local de su partido apoye su candidatura aun
en contra de la voluntad del liderazgo nacional de su partido. L a
nominacion de candidatos estd en manos de las organizaciones
partidistas locales y no depende de ninglin aparato partidista
nacional y centralizado. Ad, el legidador estd mas interesado en
gervir el interés de sus electorados distritales que en seguir lalinea
de su partido (dempre que estén en conflicte, obviamente). L as
diferencias ideoldgicas entre el presgidente y los congredstas
existen y son importantes, pero pueden ser euperadas g ce sabe
negociar el precio de ciertos intercambios mas mundanos. L a
autonomia del congresgista le permite entablar un didlogo indivi-
dual con el Ejecutivo y con sus colegas con el fin de intercambiar
au voto por recursos para patronazgo, por favores o inverdones
federales. El congredista acepta este tipo de intercambio en la

51 Epstein, Leon D., “ A Comparative Study of Canadian Parties’, American Folitical
Science Review, LV I, 1964 p. 56
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medida en que fortalece su podcion e imagen politicas frente a
aus representados en el nivel digtrital. Ad, el congresista puede
ignorar la opinion que de au vote tienen loslideres de los partidos
en las camaras y dar fluidez a |a relacion entre poderes,

Otra variable importante parece obvia, pero no lo es la regla
delareeleccion enlal egidatura. El supuesto de que al congresista
norteamericano le interesa su reeleccion y nada mas que su
reeleccion no parece ser descabellada.” David R. Mayhew piensa
que el Congreso norteamericano de |la era moderna puede carac-
terizarse como “una Asamblea de politicos profedionales que
cultiva carreras politicas’ % Para Mayhew, los politicos tienen
que hacer algo para ganar eus reelecciones, no importa g su
partido ocupa o no la preddencia. La empresa politica del
legidador, esto es, |areeleccion, esunaempreeaindividual. Dice
Mayhew:

Si los miembros [del Congreso] pueden reclamar crédito por haber
apoyado la aprobacion de leyes importantes, esindudable que traba-
jaran en pos de ganancias electorales tanto en tiempos de gobiernos
divididos como en tiempos de gobiernos unificados. sFor qué no
habrian de hacerlo?”

El argumento de Mayhew es que existe un incentivo para
aprobar leyes, paralegidar; en otras palabras: no existe incentivo
alguno de parte del legidador para obstruir el proceso legidativo,
para paralizar prolongadamente la relacion entre el presidente y
el Congreso.

Otra variable interviniente es la creciente importancia de la
“regla de antiguedad” en el Congreso norteamericano desde
la revuelta de los legidadores en contra del Speaker Cannon en la
Camara de Representantes en 19107 A través de este importante
arreglo, un congredista pertenecera al comité legidativo de su

52 Ver Mayhew, David R., Congress: The Electoral Connection, New Haven, Y ale
University Press 1974, parte |.

55 Ibid., pp. 1415,

54 Mayhew, David R., Divided We Govern, op. cit, pp. 102-1 8. El énfasis es mio.

56 Traduzco“ seniority system” como “ reglade antigiiedad” o * distemade antigliedades’ .
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preferencia dependiendo de su antigliedad como miembro de la
L egidatura; no esfacil retirar de un comité auno de susmiembros,
y la preddencia de los comités es ocupada por el miembro mas
antiguo del miamo. Debido a esta regla, los miembros del
Congrego ganan aun masindependencia, ya que sus posiciones al
interior de la ingtitucion —y en consecuencia su éxito en cuanto
legidadores— no depende tanto de au disciplina partidista como
de su propia accién politica. En suma, la indisciplina de los
legidadores pareciera estar ligada al éxito del distema predidencial
norteamericano, en donde, s se practicara cabalmente la discipli-
na partidista, quiza la gobernabilidad del sistema se pondria en
entredicho, sobre todo en aquellos periodos en los que el presi-
dente pertenece a un partido y la mayoria en una o en ambas
camaras del Congreco esta dominada por el otro.

Finalmente, el federalismo puede ser también parte de la
explicacion de la augencia de pardligs en la relacion Ejecutivo-
Legidativo en los Estados Unidos. Parece claro que el dstema
pregidencial norteamericano ha encontrado en el arreglo federal
un apoyo para eu sobreviviencia. D gjemosque gea Fred W . Riggs
quien explique esto en sus propias palabras

Instituciones autbnomas en los niveles estatal y municipal permiten
retener el poder en los gobiernos estatal y local al partido que ha gido
derrotado en el nivel nacional [en elecciones presidenciales]. Dicho
partido mantiene su vitalidad organizacional debido a que lospremios
al desempefio exitoso s¢ encuentran digponibles en el nivel local...
En tanto que la estructura organizacional de los partidos norteameri-
canos es localista e indisciplinada, la viabilidad local de los mismos
no depende de sus victorias en el nivel nacional... Organizaciones
partidistas locales fuertes apoyan la indisciplina de sus congresistas,

56 Sin embargo, no debemos ir demasiado lejos en este punto. Aln existen violaciones
a la regla, d bien no son tan frecuentes como para eliminar la independencia de los
legidadores. Por otro lado, cierto resurgimiento del voto partidista en la Camara de
Representantes ha sido entre otras cosas resultado de varias reformas aprobadas en los
sesenta y setenta, por medio de las cuales legisladores liberales buscaron reducir el poder
de los presidentes conservadores de varios comités. Esio ce intentd mediante el relativo
fortalecimiento del speaker de |a camara. Ver Rodhe, David W., Parties and Leaders in
the Postreform House, Chicago, The University of Chicago Press, 1291,
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indigpensable para evitar el colapso del dstema Podemos concluir

que el federalismo es... una caracteristica necesaria para asegurar la
. . o . . . 57

sobrevivencia de un régimen predidencial abierto.

En la dguiente seccion egpecularemos en perspectiva compa-
rada en torno a la importancia de los poderes del pregidente
norteamericano para la sobrevivencia de la democracia en los
Estados Unidos. Baste por el momento decir que, en suma, el
poder limitado del preddente y el papel activo de |a L egidatura,
el sistema bipartidista, |aregla electoral de mayoria, la concurren-
cia de elecciones preddenciales con al menos la mitad de las
elecciones legidativas, |a indisciplina de |os congres stas nortea-
mericanos (promovida por la vocacion localista del sistema legis-
lativo, por el regla de lareeleccion, porlaexistencia de elecciones
primarias y por la presencia del * dstema de antigliedades’ ), |a
distribucion de recureos para el patronazgo y, finalmente, el
gistema constitucional federal, han podido crear un marco ingtitu-
cional propicio parala sobrevivencia de la democracia presiden-
cial norteamericana. V eamos ahora g otros distemas predi dencia-
les exitocos han compartido estas caracteristicas ingtitucionales,

57 Riggs FredW., op. cit, p. 266 Cabe mencionar otravariable que no esinstitucional
pero esta fuertemente influida por el disefio de las reglas politicas Nadie puede dudar que
un liderazgo presidencial enérgico y creativo puede contribuir alafluidez en lasrelaciones
Ejecutivo-Legidativo en una democracia presidencial. Es importante aqui la agenda del
presidente (que va de ambiciosa a modesta), la fuerza de su voluntad (desde |a introduccion
de iniciativas hasta |a implementacidn de las leyes), y sus habilidades (en |a jerarquizacion de
prioridades, en el timing de sus decisiones, en la negociacién con legidadores, en la
movilizacién de la opinidn plblica para apoyar su programa legidativo, eteétera). Esta
variable esmuy importante. Esindudable que la democracia presidencial puede sobrevivir
o colapsarse, dependiendo, entre otras cosas, de |a habilidad o |a torpeza de quien ocupa
la presidencia. Hay presidentes extraordinariamente habiles, hay otros que estan muy lejos
de serlo. Esimposible disefiar un modelo que explique y pronostique el comportamiento de
esta variable. Sin embargo, es claro que, en este sentido, los sistemas parlamentarios
presentan una gran ventaja: un primer ministro es casi siempre un politico experimentado
que ha pasado varios afios trabajando y adquiriendo experiencia de gobierno en el
parlamento. Por el contrario, el presidencialismo permite que outeiders ocupen la
presidencia. Lyndon Johneon es buen ejemplo de un presidente que sabe cémo lidiar con
el Congreso. En un continuum, quiza Alberto Fujimori ocuparia el extremo opuesto.
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S. LA EXPERIENCIA LATINOAMERICANA

No es facil analizar la experiencia latinoamericana con el
gistema preddencial de gobierno. Estas paginas ceran un intento
preliminar que debera ser seguido por andlisis mucho mas rigu-
rosos. Debido a la gran variedad de arreglos institucionales que
coexisten con el pregdencialismo, es dificil hacer un andligis
completo y extraer de él concludiones definitivas.™ Por otro lado,
una importante laguna en el estudio de la politica en América
Latina ha dido el andlisis de las ingtituciones, el preddencialiemo
incluido.” Existe un nimero muy limitado de fuentes ttiles. En
los afios cuarenta y cincuenta encontramosestudios sobre el tema,
pero con una orientacion formal y concentrados en el andlids de
los textos constitucionales, ™ Entre los afios sesenta y 1os ochenta,
las ingtituciones politicas practicamente no fueron estudiadas por
la ciencia politica. V arios enfoques de economia politica domina-
ron el area de estudio, y el funcionamiento institucional fue visto
como una variable dependiente, producto de factores " estructu-
rales’ . Esta lamentable realidad hace que, frente a una década de
democratizacionesy de reconstruccion ingtitucional —fundamen-
tales para el futuro politico de la region— la ciencia politica en
América Latina no tenga una voz firme que ilumine el debate,

56 Lavariedad en ladistribucion de poderes constitucionesentre Ejecutivo y L egidativo
es, desde luego, el temamasimportante. Pero ladiversidad de otrasinstituciones estambién
digna de consideracion. V arios paises permiten la reeleccion del presidente en periodos
no inmediatos (Colombia, Bolivia, Venezuela, Uruguay, Chile, etcétera); otros no la
permiten (Ecuador, Costa Rica Honduras México); dos permiten la reeleccion
presidencial para dos periodos inmediatos desde mediados de los noventa (Argentina y
Perd), mientras que las * constituciones autoritarias’ de Haiti bajo los Duvalier, Paraguay
bajo Stroesener y Nicaragua bajo Ortega, la permitieron in restriccidn; algunos paises
tienen periodos presidenciales de eis afios (Argentina hasta 1924, México, Haitf), otros
de cinco (Brasil, Venezuela, Perl, Faraguay), otros de cuatro (Costa Rica, Colombia,
Bolivia, Uruguay, Ecuador). Sélo Brasil, Argentina y México tienen una estructura
constitucional propiamente federal.

50 Extraordinaria excepcién es el texto que Jean Blondel y Waldino C. Sudrez
publicaron en el semanario bonaerense Criterio, nim. 1883, 27 de febrero de 1981: “ Las
limitaciones institucionales del sistema presidencialista” .

20 Una revisién de esa literatura se encuentra en Mainwaring, Scott; * Presidentialism
in Latin America”, Latin American Research Review, XXV, 1220
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eefiale riesgosy proponga soluciones. No confundamoslascausas
la existencia de gobiernos autoritarios en la region es solo parte
de la explicacion. El rechazo alademocracia” por burguesa”, tan
comun en décadas pasadas, paga hoy au costo, y no es pequefio.
Nuestro primer argumento esta relacionado no dlo con los
peligrosdel predidencialismo en general, gino con lospeligrosdel
excesvo poder presidencial que encontramos en varios paises
latinoamericanos. Un dgistema democratico con preddencia fuerte
esresultado de dos propésitos contradictorios V arias constitucio-
neslatinoamericanas han querido otorgar poderes extraordinarios
a la predidencia, porque, en teoria, un Foder Ejecutivo fuerte
puede enfrentar exitosamente la dificil dtuacion social y econd-
mica en la que viven permanentemente los paises en desarrollo.
Por otro lado, e ha buscado restringir el poder del preddente
(comunmente prohibiéndole la reeleccion) porque los paices lati-
noamericanos no han querido abandonaree a la arbitrariedad y al
abueo del poder; han deseado ser auténticas democracias consti-
tucionales en donde los ciudadanos eligen libremente gobiernosy
los hacen regpongables. El problema es que no es facil combinar
ambos elementos en el marco de un sdlo arreglo constitucional.
L ospreddenteslatinoamericanos con generalmente dominantes
con relacion a los poderes de la L egidatura, en contraste con el
balance de poderes que encontramosen la Constitucion norteame-
ricana. Existen ciertamente " pecos y confrapesos , pero en
general son débiles. Todaslasconstitucionespermiten al Ejecutivo
la introduccion de iniciativas de ley al Congreso, pero a veces el
pregidente tiene |a capacidad excludva de introduccion de inicia-
tivasen materia presupuestal, de servicio civil o militar (en asuntos
presupuestales Bradl, Perl, Paraguay, Haitt, Bolivia, Uruguay,
Colombia, México, etcétera). V arias constituciones permiten al
pregidente vetar agpectos egpecificos de propuestas legidativas,
en marcado contraste con la Constitucién de los Estados U nidos,
que sdlo permite al preddente el veto de la totalidad de una
iniciativa. Esta clausula otorga a varios preddentes |atinoameri-
canos la extraordinaria oportunidad de aprobar <blo aquellos
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aspectos de las iniciativas de ley que corren en linea con su
ideologia y programa de gobierno, dejando muchas veces inde-
fensa a la Legidatura (encontramos el line item veto en Peru,
Bradil, Colombia, Argentina, México, etcétera). L eyes-decreto
permiten al presidente gobernar sin la Legidatura (entre otros,
Chile 1960, FParaguay, Bradl, Pert), un poder con el que no cuenta
el Ejecutivo en los Estados Unidos. V arias predidencias latinoa-
mericanas tlenen también mas poderes que el presidente nortea-
mericano en el nombramiento de funcionarios (gobernadores en
gstemas unitarios, jueces de la Suprema Corte, efcétera). El
Ejecutivo en los Estados U nidos carece también de la capacidad
para declarar el paisen estado de gitlo (poder con el que se cuenta
particularmente en Chile 190, pero también en V enezuela, Perd,
Ecuador, CostaRica, etcétera). En ocadones, el presidente puede
llamar a periodos legidativos extraordinarios, casi siempre
puede nombrar y remover a miembros de su gabinete dn el
congenso del L egidativo y aveces secretarios de despacho pueden
participar en el debate parlamem‘ario.a

En linea con quienes defienden la existencia de |a” clausula de
gobernabilidad” en México, no esinusual escuchar el argumento
de que las naciones en desarrollo requieren un Ejecutivo eficaz,
que paises subdecarrollados necesitan un dstema agil de toma de
decigiones con el fin de enfrentar circunstancias dificiles, que los
“ pegos y contrapesos’ llevan al inmovilismo, y que el inmovilis
mo a su vez conduce ala quiebra de 1a democracia. Sin embargo,
aun cuando varias preddencias latinoamericanas son fuertes en
relacion ala L egidatura, escomin que los predidentes enfrenten
enormesdificultades en |a aprobacion de sus agendas debido a que
usualmente sus partidos no cuentan con apoyo mayoritario en la
asamblea. V arias legidaturas|atinoamericanas no pueden presen-
tar iniciativas en algunas areas, pero generalmente pueden blo-
quear la agenda preddencial. El problema ge presenta en terminos

8 Para un reciente andlisis comparativo, ver Nogueira Alcals, Humberto, “El
presidencialismo en la practica politica”, en Nueva Sociedad, Caracas, mayo-junio de
1986, Ver también Colomer Viadel, Antonio, [ntroduccién al constitucionalismo
latinoamericano, Madrid, Cultura Hispanica, 1220
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de una especie de doble legitimidad democratica: el presidente
reclama tenerla, la L egidatura también, y lavoz de ésta no puede
ger totalmente ighorada en el proceso politico democratico. Es
entonces el gistema predidencial el que conduce a que la L egida-
tura gjerza un poder esencialmente negativo, no la L egidatura per
ge. Peor aln, dstemas predidenciales fuertes llevan a que los
pregidentes tengan |a impresion de ser muy poderosos, cuando en
realidad no lo eon. Pero la impresion afecta su conducta, y ala
larga el dstema de incentivosy la conducta de todos puede llevar
alaquiebradelademocracia. ScottMainw aring esta en lo correcto
cuando argumenta que

la estabilidad democratica depende en gran medida del deseo de |as
élites .. de negociary de crear instituciones democraticas duraderas
Lo mas deseable es que los sistemas politicos tengan mecanismos
instiucionales que refuercen ega disposicion en las élites™

Es claro que los mecaniamos institucionales que incentivan al
didlogo y ala negociacion no e refuerzan g la presidencia como
ingtitucion es extraordinariamente dominante en términos consti-
tucionales.

L aidea de que esimprescindible una presidencia fuerte supone
que hay asuntosurgentesen la agenda, y sobre todo que decigiones
dificiles han de ser tomadas, que tales decisiones son dificiles
porque van a afectar intereses, y que no hay tiempo que perder
discutiendo con la L egidatura. ;Qué interesesvan a ser afectados
y quién ee va a beneficiar de la accion agil y pronta del presidente?
A qué costo? Si el predidente actlla y el Congreso no dirve para
impulsar opciones, ;qué mecanismosinstitucionalesy legalesvan
a ser observados para expresar |a inconformidad? El problema es
que no siempre existe un claro consenso detras de una preddencia
fuerte, sea en el Congreso o en la sociedad en su conjunto. Rara
vez el preddente gana la eleccion con mayoria absoluta, y una
segunda vuelta no gempre es la solucion porque incentiva a la

@ Mainwaring, Scot; “ Predidentialism, Multiparty Systems, and Democracy: The
Difficult Equation™, Kellogg Institute of International Studies, Working Paper # 144,
septiembre de 190, p. 23, El énfasis es mio.
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multiplicacion de candidaturas en la primera vuelta; esto atomiza
aun masla representacion de los partidos en la L egidatura, y por
lo tanto se minimiza la probabilidad de que el partido del presi-
dente cuente con una mayoria en dicho érgano. Sin embargo, aun
gin el apoyo de la L egidatura, el preddente siente que una mitica
asamblea constitucional y la historia lo estan llamando a actuar.
L a imposgibilidad de reelegirse aumenta ain masla ansiedad y el
desco de actuar ya, pronto. Si el Congreso es un obstaculo,
entonces el predidente puede pasarlo por alte, quiza violando l1a
Constituciéon y seguramente debilitando la democracia, o tal vez
peor, el presidente impulsard —a través de medios de dudosa
legalidad— reformas a la Constitucion para ver aumentados sus
poderes. En ese caso, el Ejecutivo 1) erosiona los egpacios
constitucionales de negociacién y acuerdo, 2) anima a que la
expregion de las oposiciones tome lugar fuera de las arenas
institucionales disefiadas por |as democracias para canalizarla, 2)
el dguiente preddente puede no ser aceptable para importantes
grupos cociales (tengamos en mente a peronistas y apristas sin la
oportunidad de competir por “ presidencias fuertes’ en Argentina
y FPerd, por ejemplo, o a Salvador Allende, quien gané la
pregidencia chilena con el 20k del apoyo ciudadano y tomo
ventaja de reformas congtitucionales que el presidente democra-
ta-cristiano anterior disefio con gran optimiemo pensando en
futuros preddentes demdocrata-cristianos) y 4) un sistema pred -
dencial fuerte puede degenerar en gobierno pereonal, algo muy
cercano a la dictadura, disefiado para enfrentar quién cabe qué
“ problemas estructurales’ .

Estamos convencidos de que estos resultados estan muy lejos
de la democracia. Cas en todos los casos y cas todo el tiempo,
la democracia €0lo ha dido capaz de procesar cambios incremen-
tales. Cambios no incrementales pueden ser justos y necegarios
en terminos sociales, pero es dificil que puedan ser procesados a
traves de medios democraticos, ya que intereses fuertemente afecta-
dos acaban renunciando al pacto democratico. Y cuando quiebra la
democracia, casg dempre quedamos peor que antes ni siquiera
cambios incrementales seran podbles. ;FPor qué entonces promo-
ver preddencias extraordinariamente fuertes, s de una u otra
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forma se va a neceditar de la negociacion y el acuerdo para arribar
alatoma de decidonesimportantesy viables? Se ha argumentado
que, g bien de manera informal, predidencias fuertes o enfrentan
" pesos y contrapesos . Es cierto. Pero entendamos que ello
debilita en Ultima instancia la confianza en y la legitimidad de las
instituciones democraticas dicefiadas precicamente para institucio-
nalizar y canalizar las presiones, lasdemandasy los desacuerdos.

La mejor evidencia que puede dar fuerza a estos argumentos
es el hecho de que nuestras cuatro democracias predidenciales
latinoamericanas cuentan con legidaturas que 4 juegan un papel
podtivo en el proceso politico. Llama la atencion que la regla de
las legid aturas débiles encuentre excepciones en Chile (al menos
hasta que los democrata-cristianos reformaron la Constitucion a
finales de los sesenta), en Costa Ricay en Uruguay (hasta 1979),
palees con la tradicion politica mas democratica en América
Latina. En su clasgico estudio comparativo de asambleas legidati-
vas, Michael L. Mezey clasifico a estos tres paises junto a los
Estados Unidos, Italia, Franciaen lalV Republicay la Alemania
de W eimar.® El Congreso chileno gjercié importantes funciones
durante |a era de gobiernos civiles y competitivos éste * en una
palabra, ejercio admirablemente tareas ecenciales que, entre las
ingtituciones politicas, asignamos a las L egidaturas’ 7 Por au
parte, y en el contexto latinoamericano, * Costa Rica cuenta con
un gstema predidencial débil. EI Ejecutivo no cuenta con el poder
para legidar via decretos. Tampoco puede vetar el presupuesto
anual aprobado por la Asamblea Legidativa’ ? Finalmente, un
conocido egpecialista en politica uruguaya escribia a principios de
loseetenta: “ Ningunal egidaturalatinoamericana tiene la historia

@ Mezey, Michael L., Comparative Legidatures, Durham, Duke University Press
1979 p. 26

64 Valenzuela Arturoy Wilde, Alexander, “ Presidential Politics and the Decline of
the Chilean Congress’, en Smith, Joel y Musolf, Lloyd D. (eds), Legidatures in
Development: Dynamics of Change in New and Old States, Durham, Duke University
Press 1979 p. 191.

@ Baker, Christopher E., “ The Costa Rican Legidative Assembly: A Preliminary
Evaluation of the Decisional Function”, en Agor, Weston H. (ed.), Latin American
Legislatures: Their Role and Influence, New Y ork, Preager, 1971.
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que el Congreso uruguayo tene en relevancia y actividad eoste-
nidas” © Mezey no tomé en cuenta el caso de la Legidatura
venezolana, pero ésta no puede ser ignorada. El poder de veto del
pregidente en Venezuela es uno de los mas débiles en América
Latina. Si el presidente veta, no esnecesaria una mayoria califi-
cada en el Congreco para regresar la iniciativa al degpacho del
Ejecutivo, quien 4 la veta de nuevo podra ser promulgada
nuevamente con solo el 50%h mas1 delosvotosen la L egidatura.
El presidente puede legid ar por decreto, pero otravez el Congreso
puede retirarle |a prerrogativa con el 50% mas1 de losvotos de
los congregistas. Estas normas consgtitucionales, en concierto con
otros arreglos” consociacionales’ ,” lograron debilitar sustancial -
mente el caracter mayoritario del gistema pregidencial a principios
de los sesenta,“ e hicieron de la democracia venezolana un caso
Unico de blsqueda de acuerdosy cooperacion entre élitespoliticas
en la histeria politica de América Latina.® Volveremos a este
punto mas adelante.

No eblo esta variable (una preddencia sin extraordinarios
poderes, una Legidatura activa y con poder real) corre paralela
al gistema politico norteamericano. La evidencia sugiere que el
bipartidiemo esta también relacionado con la estabilidad de 1a
democracia presidencial. En los regimenes presidenciales, “ los
gistemasbipartidistas parecen estar mejor capacitados para enfren-
tar los problemas de gobernabilidad ya que facilitan la formacion
de gobiernos con una mayoria (o cag una mayoria) en el Congre-
0, y también porque la polarizacion ideoldgica esmenosprobable
en un esquema de dos partidos’ JOE problema de combinar
pregidencialismo con multipartidismo se centra en la dificultad de

e McDonald, Ronald, “ Legidative Politicsin Uruguay: A Preliminary Statement’ , en
Agor, Weston H. (ed.). op. cit

&7 Lijphart; Arend, * Consociational Democracy”, World Folitics, X X1, 1969

e Para una discusgién cobre el caracter mayoritario y excluyente del sistema
presidencial, ver Lijphart; Arend, “Prezidencialismo e Democrazia Maggioritaria”,
Rivista Italiana di Scienza Folitica, X1X, 1260,

@ Levine, Daniel H., “The Trangtion to Democracy: Are there Lessons from
Venezuela?”, Bulletin of Latin American Research, 1V, 1986,

70 Mainwaring, “...The DifficultEquation”, op. cit, p. 2.
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sostener coalicionesen el Congreso. En gistemas multipartidistas,
el preddente cas nunca goza de una mayoria permanente en el
L egidativo, por lo tanto “ con esenciales las coaliciones entre
partidos... [Sin embargo,] establecer coaliciones estables es con-
gderablemente mas dificil en democracias presidenciales mult-
partidistas,..” "

Es importante observar que tres de nuestros cuatro casos de
democracias presidenciales exitosas fueron o con dstemas bipar-
tidistas o cuad-bipartidistas Uruguay tuvo un dstema de partido
dominante (Colorado) o bipartidista (Colorado y Blanco) durante
gran parte de su historia democratica. Su dstema de partidos
evoluciond hacia un esquema de dosy medio partidosa principios
de los cetenta. Costa Rica ha tenido un gstema de partido
dominante (FLN), o un dstema bipartidista (FLN y Unificacion
Social-Cristiana), y a veces ha aurgido otro partido de relevancia
muy relativa (Republicano u otros). Deede finales de los afios
cuarenta, Unificacion ha arrebatado tres veces la predidencia al
PLN (en los periodos preddenciales 19551962, 19661970 y
19761982). EnV enezuela, dos partidos politicos (Accion Demo-
cratica y COPEI) han dominan la vida politica desde 1972 hasta
principios de los noventa. Durante los secenta, coaliciones parla-
mentarias fueron necesarias, y arreglos * consociacionales’ per-
mitieron que dichas coalicionesfueran lo suficientemente estables
como para impedir la pardligis del sistema. Desde principios de
lossesenta, gin embargo, el control de la predidencia ha cambiado
cuatro veces de AD a COFPEI y viceversa. Por au parte, Chile es
el Unico paislatinoamericano en donde la democracia preddencial
ha sobrevivido por un periodo mayor de veinticinco afios en el
marco de un dstema multipartidista, 1o cual debe hacernos pengar
en el bipartidismo como una variable que puede contribuir de
manera relevante a la estabilidad de la democracia predidencial,
pero no como una condicion absolutamente necesaria para su
sobrevivencia. Sin profundizar en este punto, Scott Mainwaring
encuentra que “ la rareza de esta democracia presidencial mult-

7 Ibid., p. 19,
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partidista ha pasado generalmente inadvertida” "y que el dstema

de dos partidos es el mejor 4 e trata de evitar gobiernos
minoritarios “ En cinco de seis democracias preddencial es esta-
bles (EUA, Costa Rica, Venezuela, Uruguay, Chiley Colombia),
el partido del preddente controla casi 1a mitad de los escafios en
la camara baja” .”* V olveremos al caso chileno mas adelante.

D ebemos notar también que en cag todoslos paiseslatinoame-
ricanos, las elecciones legidativas en la camara baja reparten
escafioscon férmulas proporcionales, no mayoritarias, en distritos
cuya magnitud (es decir, el numero de escafios en cada distrito
plurinominal) es euficientemente grande como para facilitar la
representacion de partidos pequefios. Sin embargo, y a pesar de
la célebre “ Ley Duverger”, que pronostica pluripartidismo ahi
donde el dstema electoral es proporcional, tres de nuestras cuatro
democracias preddenciales fueron o on, como ya hemos visto,
gistemas bipartidistas,

El predidencialiemo —dice Mainwaring— es por lo menos parcial -
mente responsable de esta combinacion de proporcionalidad y bipar-
tidismo... [En] este sentido, el timing de |as elecciones presidenciales
y legidativas es decidvo. Ahi donde |as elecciones predidenciales y
legidativas son concurrentes, un dstema de dos partidos suele
emerger, aun en el marco de un gistema proporcional. Cuando ambas
eleccionesno coinciden, |arepresentacion proporcional generalmente
anima la formacion de un distema multipar“tialisl’a74

Este argumento es muy Util en el andlisis de nuestros cuatro
casos. En Uruguay, por ejemplo, ambas camaras del Congreso
gon completamente renovadas cada cuatro afiog al mismo tlempo
tomalugarlaeleccion presidencial, no hay eleccionesintermedias,
y “ no hay manera de votar por un candidato presidencial Colo-

72 Mainwaring, Scott; “ Presidentialism in L atin America™, op. cit, p. 168

75 ld., “...The Difficult Equation”, op. cit, p.17 El autor incluyo a Colombia en su
estudio.

74 ld., * Presidentialism...”, op. cit, p. 174 Este importante hallazgo esoriginalmente
de Shugart, Matthew, Duverger's Rule, District Magnitude, and Fresidentialism, tesis
doctoral, Universidad de California, 1988
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rado y unalistalegidativaBlanca (o viceversa) por ladmple razon
de que los partidos imprimen sus boletas’ % Obviamente, este
tipo de instrumentos favorece a los partidos grandes ain en
presencia de sistemas proporcionales, y posibilita el surgimiento
de mayorias legidativas afines a la politica predidencial. En dos
de nuestros otros tres casos (Venezuela y Costa Rica) también
encontramos este importante arreglo institucional: 1) elecciones
presidenciales y legislativas concurrentes y 2) ausencia de elec-
ciones intermedias. For el contrario, en Chile se celebraban
elecciones preddenciales cada seis afios (por ejemplo, en 1958,
1964, 1970), elecciones a la camara baja cada cuatro afios (en
1957, 1201, 190, 1960, 1973), y se renovaba la mitad del
Senado también cada cuatro afios. Era cas impodble que el
partido del presidente tuviera mayoria en el Congreso, ya que el
electorado nunca expresaba sus preferencias presidenciales y
legidativas al mismo tiempo. Esta no es la Unica causa de la
existencia del multipartidismo chileno, pero es claro que el
calendario electoral, lejos de atenuar la multiplicacion de parti-
dos, la animaba. Si los gistemas preddenciales ya de suyo
dificultan que el presidente disfrute de apoyo mayoritario en la
Agsamblea, ciertos arreglos institucionales dificultan adn mas la
tarea. En Chile, lasreglaselectoralesaumentaban |a probabilidad
de que ambas camaras del Congreso estuviesen dominadas por
mayorias opodtoras. Aqui ciertos arreglos ingtitucionales eran
un claro obstaculo para arribar al consenso, y, como veremos
masadelante, hubieron de existir otrasinstituciones para contra-
rrestar los efectos perniciosos de estas reglas.

Y a hemos discutldo la importancia que tiene para |la sobrevi-
vencia de las democracias presidenciales el poder limitado del
pregidente y el papel activo del Legidativo, ad como la impor-
tancia de un nimero limitado de partidos, de preferencia dos, en
la blsqueda de consenso entre poderes. También se ha visto 1a

75 Gillespie, Charles, y Gonzélez, L uis Eduardo, “ Uruguay: The Survival of Old and
Autonomouslnstitutions’, en Diamond, Larry, Linz, Juan J, y Lipset; Seymour M. (eds.),
Democracy in Developing Countries. Latin America, Boulder, Lynne Rienner Publishers,
1989 p. 212
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importancia de |a estructura de la boleta electoral y del calendario
de elecciones gjecutivas y legidativas V eamos ahora el funciona-
miento de nuestros cuatro paices en aus relaciones Ejecutivo-L egis-
lativo. Este tema estd fuertemente vinculado a una de nuestras
variables centrales qué tan fuertes o débiles qué tan cohesivos o
indieciplinados on los partidos politicos en su conducta legidativa.

Esdificil encontrar aqui una regla general. Empecemos por el
casgo uruguayo. Quiza el gistema de partidos latinoamericano mas
parecido al norteamericano fue el uruguayo hasta antes de los
eetenta, yaque el Colorado y el Blanco fueron fipicamente partidos
cateh all, eeparados por una muy pequefia distancia ideoldgica.
Sin embargo, el dstema electoral uruguayo era muy diferente, y
muy influyente también en la conducta de partidos y legid adores,
En opinion de Guillespie y Gonzalez, la politica uruguaya no
puede discutiree g antes no se entiende su muy particular sistema
electoral, el llamado “voto doble dmultaneo”. Tanto los 9O
diputados como los 20 senadores uruguayos se ¢ligieron con base
en este gistema. En la camara baja los departamentos administra-
thvos cervian como digtritos plurinominales, y el Senado e elegia
en el pais todo como distrito Unico. Los partidos (o “ lemas’)
presentaban mas de una lista de candidatos en cada eleccion, y los
escafios e repartfan de acuerdo al nimero de votosde cada partido
(se utilizaba |la formula d' Hondt); después, los escafios de cada
partido se repartian entre sus facciones (o * sub-lemas’ ) mediante
el miemo procedimiento. El dstema electoral permitia a las
facciones una condderable autonomia L as facciones estaban
institucionalizadas, y generalmente giraban alrededor de un lider,
quien colocaba el orden de candidatos en |aslista (cerrada) de su
“aub-lema” . Decia Ronald McD onald a principios de los setenta:

La diciplina de los lemas es dificil de imponer. El centro del Poder
L egidativo esel aub-lema. Esfrecuente encontrar saub-lemas de digtintos
lemas combinandose en tareas legidativas especificas, d bien normal-
mente los aub-lemas e coaligan con loslemas a los que }961"1.’6!’16(}6!’1‘76

76 McDonald, Ronald, op. cit, p. 117.
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Sigue M cD onald:

Aun cuando no pueden identificaree en distritos bien definidos—sino
en departamentos en donde comparten la representacion con otros
congregistas— los diputados dispersan patronazgo al tiempo que
girven de ombudsman para aliviar 1as peores instancias de insendgbi-
lidad administrativa gubernamental. El patronazgo y su dispersion
estan relativamente bien estructurados en Uruguay.

Podemos por ahora concluir que cierto grado de indisciplina
partidista y los recursos para el patronazgo facilitaron, como en
losEstados U nidos, |arelacion Ejecutivo-L egidativo en Uruguay.
Por au parte, el patronazgo y la solucion de problemas locales
inmediatos también fueron centrales en el trabajo de los legida-
dores chilenos, En opinién de V alenzuelay Wilde, * 1a capacidad
del congresista para cumplir estas tareas estuvo basada, por
encima de todo, en su permanente influencia en el proceso
presupuestal. Tanto el Congreso como el Ejecutivo trataban de
sobrepagar las limitaciones que ambos e imponian a través del
financiamiento de eus proyectos predilectos’.” En Chile, la
disciplina partidista no fue la norma, y el patronazgo era una
variable central en la introduccién de fluidez en las relaciones
Ejecutivo-L egidativo.

La competitividad y enorme fragmentacion del distema de
partidos chileno (trece partidos compitieron en elecciones al
Congreso en 1973, poco antes del golpe militar) hicieron que el
presidente se obligara a trabajar intensamente su programa de
gobierno con la Legidatura. L os presidentes enfrentaban una
multiplicidad de partidos en el Congreso en eu esfuerzo por
negociar alianzas y ver aprobada eu agenda de gobierno. Los
recursos para el patronazgo y el trabajo de los legidadores en el
nivel local proveian el toma-y-dacanecesario paracruzarlaslineas
partidistas. Dicen con ironia V alenzuela y Wilde:

77 lbid., p. 130
76 Valenzuela, Arturoy Wilde, Alexander, op. cit. p. 12
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El calor general del debate partidista era disipado hasta cierto punto
por esa bondadosa tarea que es satisfacer necesidades politicas
mundanas. Este edtilo... ayudd a hacer difusa la amargura de las
disputas ideol égicas en asuntos mayores.””

L os congresistas chilenos eran muy efectivos al intervenir en
apoyo de suslocalidadesen variasagenciasadministrativas. Todos
lospartidosentraban alanegociacion con el presidente minoritario
en apoyo de sus demandas particularistas. En Chile se disgtribuian
escafios mediante la formula proporcional d'Hondtmodificada, y
las listas de candidatos estaban abiertas a los electores, de modo
que los candidatos con mas votos dentro de cada lista entraban al
Congreeo. Esto hacia que candidatos del mismo partido compitie-
ran entre d, y que los electores eligieran representantes depen-
diendo en alguna medida de sus habilidades en el reparto de
beneficios. En opinion de V alenzuela, las reformas constituciona-
les impulsadas por el gobierno demécrata-cristiano de Frei a
finales de los segenta con objeto de fortalecer los poderes predi-
denciales retiraron cad por completo el poder de negociacion de
la Legidatura eobre el presupuesto: " Estas reformas fueron
demasiado lejosen el recorte de fuentes tradicional es de patronaz-
go y ayuda reciproca entre los poderes, reduciéndose asl 1a mas
importante arena de negociacion en la politica chilena”.®

En Costa Rica, los recursos para el patronazgo son también
centrales en la relacion entre el Ejecutivo y el Legidativo. Aqui,
la Acamblea y el predidente han convivido tanto en * gobiernos
unificados’ como en “ gobiernos divididos’ . Aun cuando el PLN
ha perdido |a presgidencia tres veces desde 1953, el partido ha
logrado retener el control de la Asamblea L egidativa (excepto
durante un periodo). ;Coémo evito Costa Rica la pardlids? Una
variable medular en este caso es que el presidente no puede vetar
el presupuesto anual aprobado por la asamblea. No hay problema
cuando ambos poderes pertenecen al mismo partido, ya que con

79 lbid., pp. 201, 2CB-4.
80 Valenzuela Arturo, “ Chile: Origing Consolidation and Breakdown of a D emocratic
Regime™, en Diamond, Linzy Lipeet; op. cit, p. 188 El énfasis es mio.
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el gistema de representacion proporcional, con listas cerradas de
partidos y con la regla de no reeleccion en la Asamblea, los
partidos tienden a disciplinarse. En situaciones de * gobierno
dividido™, " el partido mayoritario [en la Asamblea) es capaz de
incluir recursos para su patronazgo en el presupuesto que el
presidente no podra vetar”.” Ad, el partido que controla la
L egidatura puede colocar recursos de determinados ministerios
en proyectos locales. Ni la Legidatura ni la pregidencia son
completamente dominantes en el proceso legidativo. En tanto que
la Asamblea Nacional inicia la mayoria de lasiniciativas de ley,”
el Poder Ejecutivo ve aprobada gran parte de sus iniciativas con
muy pequefias modificaciones por parte de la Asamblea.

Finalmente, V enezuela nosbrinda una novedosa idea de lo que
puede haceree con la relacion Ejecutivo-L egidativo en democra-
cias predidenciales. Después del Pacto de Punto Fijo de 1968 en
Venezuela ce crea un dstema en el que los principales partidos
politicos juegan un papel participativo importante en las tareas
gubernamentales, de manera que todos tienen un incentivo para
comprometerse con el mantenimiento del régimen democratico.
Los enormes problemas que enfrenta actualmente la economia
venezolana no deben ocultarnos|as virtudes del sistema democra-
tico que ge fundo degpués de 1a calda del régimen militar de Férez
Jménez. El corazon del Pacto de 1958 fue que, sin importar quién
ganara las elecciones, todos los partidos tendrian garantizada
cierta participacion en el gobierno. El Pacto no establecia cuotas
egpecificas, pero los partidos negociaron con éxito el alcance de
au influencia en la toma de decidones y en la distribucion de los
recursos estatales ™

8l Taylor, Michelle M., “What Motivates L egidators o Engage in Constituency
Service? A Look atthe Effects of the Structure of a Democratic System on L egidator
Behavior”, ensayo presentado en la Reunidn Anual de |a Asociacion Norteamericana de
Ciencia Politica, 1980, p. 11.

g2 Alrededor del 70% de las iniciativas Ver Kenneth d Mijeski, “ Costa Rica: the
Shrinking of the Presidency?”, en DiBacco, ThomasV . (ed.), Fresidential Fower in Latin
American Folitics, New Y ork, Praeger, 1977, p. €0

&5 VerLynnKarl, Terry, “ Petroleum and Folitical Pacta The Transtion to Democracy
inVenezuela”, en O’ Donnell, Guillermo, Schmitter, Philippe C., y Whitehead, L aurence
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Todoslos partidos no comunistas firmaron el Pacto después de
la caida de Pérez Jménez y antes de las elecciones de 19656
comprometiéndose a regpetar |as elecciones sin importar eu resul -
tado, a consultaree mutuamente en el dicefio de politicas criticas
y a compartir recursos para el patronazgo. L os partidos” coloca-
ron a un lado asuntos dificiles y potencialmente explosgivos para
concentrarse en dreas mas manejables, en donde soluciones
“técnicas podian encontrarse”.” A principios de los setenta,
cuando empieza a coneolidaree el distema bipartidista, 1a fuerte
dieciplina —producto del dstema electoral venezolano de listas
cerradas de partidos— otorga al pred dente |a capacidad de ejercer
el liderazgo en el proceso legidativo que la Constitucion de 1921
no le otorga. La experiencia de varios gobiernos desde 1268 ha
incluide tanto gobiernos de coalicion como administraciones
monopartidistas. L os preddentes venezolanos s¢ han encontrado
frecuentemente con la neceddad de coordinar coaliciones multi-
partidistas, y aun cuando el esquema " coneociacional” no ee
utiliza como a principios de los sesenta, dicha experiencia fue
determinante en la cocializacion politica de las élites partidistas y
en au digpodicion a la negociacion y a la blsqueda de acuerdos
“ Lanegociacion entre el liderazgo de lospartidos se ha convertido
en una caracteristica familiar en el sistema politico venezolano” L

Al trmino de este breve andlisis de nuestros cuatro casos
latinoamericanos de democracias preddenciales exitocas cabe
concluir lo giguiente:

a) Un democracia preddencial con Ejecutivo dominante con-
centra excedvo poder en un colo actor del sistema politico y
debilitalosegpaciosde negociacion y acuerdo, ambosingredientes
esenciales de la democracia. L as democracias presidenciales en

(eds), Transitions from Authoritarian Rule. Latin America, Baltimore, The JohnsHopkins
University Presg 1966

84 Levine, Daniel, “Venezuela The Nature, Sources, and Future Prospects of
Democracy”, en Diamond, Linz y Lipset; op. cit, p. 257.

& Martz, John D., “ The V enezuelan Presidential System”, en DiBacco (ed.), op. cit
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donde la L egidatura cuenta con poder real y ejerce un papel activo
estan mejor dotadas para sobrevivir.

b) Aun con las dificultades que presenta toda democracia
presidencial en |as relaciones Ejecutivo-L egidativo, 1a evidencia
augiere que es mas probable que cobrevivala combinacion demo-
cracia pregidencial-bipartidismo que la combinacion democracia
predidencial-multtpartidiemo. Un gistema bipartidista o un sistema
con moderado pluralismo facilitala formacion de un gobierno con
mayoria en el Congreso, al iempo que incentiva a la moderacion.
Sin embargo, el caso chileno noslleva a pensar que ésta no esuna
condicion estrictamente necegaria, y que un efectivo balance de
poderes constitucionales entre el presidente y la L egid atura puede
contrarrestar los efectos negativos del multipartidismo en los
gistemas preddenciales,

¢) Aun cuando los dstemas presidenciales carecen de medios
para asegurar que el pregidente contara con una mayoria en la
Agamblea, el calendario de eleccioneslegidativasy predidenciales
puede incrementar o diaminuir dicha probabilidad. En este sentl-
do, elecciones concurrentes en ambas arenas y la ausencia de
elecciones intermedias parece ser el escenario optimo.

d) Los recursos para el patronazgo pueden servir como lubri-
cante en la relacion entre poderes. Dichos recursos no necesaria-
mente han de ser distribuidos por legid adores indisciplinados que
negocian directamente con el Ejecutivo. La negociacion y la
distribucion puede también darse entre partidos disciplinados. A
pesar de que el dstema predidencial incentlva a la indisciplina
partidista en la L egidatura, el dstema electoral puede contraba-
lancear dicha tendencia (control en la seleccion de candidatos,
listas cerradas, etcétera). El uso de este recurso politico no esta
necesariamente asociado a una “ corrupcién atroz” %

86 Mainwaring, Scott; “...Equation”, op. cit, p. 1E€0. Es cierto que “ los efectos de
este instrumento politico en la vida institucional, la moralidad piblica y la legitimidad
democratica pueden ser perniciosos’ , pero esto no es asl necesariamente, y s puede ser
la clave para tener relaciones fluidasentre el Ejecutivo y el L egidativo, entonces bien vale
pagar el costo. Quiza la posicion de Mainwaring esta demasiado influenciada por el caso
brasilefio —el cual ha sido profundamente estudiado por este autor— en donde una
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e) Escierto que los gistemas presidencial es no ingtitucionalizan
alianzas, pactosy arreglos” consociacionales en la miema medida
en quelo hacen losdstemasparlamentarios, y que lasdemocracias
predidenciales rara vez incluyen estos mecaniamos institucionales
para establecer coaliciones. Sin embargo, esto no gignifica que
alguna forma de arreglo * consociacional” y presgidencialismo no
puedan coexistir. Aun cuando no es facil sostener un distema
mixto, la experiencia venezolana demuestra que no esimposble;
ademas, puede haber circunstancias en que ésta sea la Unica
solucion digponible cuando |a opcidn parlamentaria esta cerrada.

f) El federalismo es importante para el funcionamiento del
gistema pregidencial norteamericano. No hemos podido decir lo
mismo para ninguna de nuestras cuatro democracias presidencia-
les latinoamericanas, debido a que ninguna de ellas presenta
propiamente un formato federal.” Sin embargo, la hipdtesis dgue
giendo valioga para otras democracias predidenciales y federales,

g) En ocagiones, los preddentes necesitan negociar una coali-
cion para cada pieza de legidacion controvertida, de modo que
tanto coaliciones congredonales cambiantes como coaliciones ad
hoc tienen que estar diendo constantemente renegociadas. Esto
puede hacer oneroso el proceso legidativo. Sin embargo, piénsese
que este tipo de problemas ce presenta aln en ciertos regimenes
parlameni‘arioa%Coalicionesad hoc son también algo muy comun

institucion conocida con el nombre de candidato nato permite a los diputados en lo
individual hacer literalmente lo que quieran (ser indisciplinados, cambiar de un partido a
otro, etcétera) sin perder la oportunidad de volver a ser candidatos nuevamente. Ver
“ Brazil: Weak Parties, Feckless Democracy”, ensayo preparado para la Reunién Anual
dela AMSA, 1220, y “ Political Parties and the Prospects of D emocracy in Brazil”, ensayo
presentado en el X1V Congreso Mundial de la Asociacién I nternacional de Ciencia Politica,
1088

87 Venezuela es un caso peculiar. Hasta finales de los ochenta, el presidente nombré a
todos los gobernadores de los “ estados’, por lo tanto Venezuela no fue un sistema
propiamente federal. Recientemente, sin embargo, se han establecido elecciones directas
a gobernador.

88 Ver Logus John, “Stable Government without Mayorities? Scandinavian
Parliamentary Governments Today”, Scandinavian Review, LXXIIl, 1985, y Herman,
Valentine y Pope, John, “Minority Governments in Western Democracies’, British
Journal of Folitical &cience, 111, 1973,
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en los Estados Unidos. En cualquier caso, el presidente enfrenta
constantemente pruebas a su liderazgo, habilidad y destreza
politicas. Nada es sencillo en politica, y sostener una coalicion no
esla excepcion.

4, EL FUTURO MEXICANO

Uno de los propodtos de este trabajo ha sido ofrecer evidencia
de que el caso norteamericano arroja alguna luz sobre el fipo de
instituciones que pueden facilitar la estabilidad de un régimen
pregidencial democratico. Sin embargo, también es claro que |a
democracia presidencial puede crecer en distintos suelos. Hasta
el momento, laidea a eubrayar es que, a pegar de |a existencia de
condiciones desfavorables para una vida estable, algunosarreglos
institucionales maximizan la probabilidad de una democracia
pregidencial gobernable.

La dltima seccidn de este capitulo no intentara proponer una
vidon comprengiva de lo que puede o debe hacerse en el sistema
politico mexicano en un momento en que una lenta y ciertamente
ambigua trandicion a la democracia esta tomando lugar. Nuestro
propogito es mas bien arrojar al aire algunas ideas y engayar
algunas propuestas que puedan dar origen a una discusion poste-
rior, mas profunda y fructifera. El asunto que aqui tratamos no
ha sido objeto de discusion formal en la comunidad intelectual
mexicana. Este es un intento modesto de iniciar una discusion.
Nuestro principal argumento es que la gran sobrerreprecentacion
que la formula electoral mexicana ofrece al partido mas grande
no puede justificarse con argumentos democraticos. D emocracias
pregidenciales han funcionado sin ella. Hay que reconocer, sin
embargo, que una auténtica democracia enfrenta constantemente
una tengion entre distintos objetivos que no son gsiempre comple-
tamente reconciliables regimenesdemocraticostienen que decidir
entre promover unavasta representacion politicay seguir unalinea
de politica sostenida; entre acentuar el ideal de la estabilidad en
la conduccion de las politicas y el ideal de la eengbilidad a la
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demanda piblica; entre la eficienciay |a agilidad en el proceso de
toma de decigiones y el imperativo democratico de encontrar un
consenso mayoritario a través de la negociacion y el acuerdo
politicos. Pero cuando una élite politica no reconoce esta tenson
y otorga un excedvo énfasis a la parte de 1a ecuacion que coloca
ala gobernabilidad como imperativo y como prioridad, e esta al
mismo tiempo debilitando el caracter democratico del régimen
politico. Aqui vamos a examinar qué cambios institucionales
pudieran instrumentarse en México con el fin de evitar la pardlids
en la relacion Ejecutivo-L egidativo en el escenario en el que el
partido del pregidente de la Republica no cuenta con la mayoria
absoluta de la Camara de Diputados FPartimos del supuesto de
que la gobernabilidad puede ser conquistada a través de medios
mas democraticos. Es mas que nunca claro que existe entre las
élites gobernantes mexicanas el interés de democratizar el sistema
politico. Sin embargo, el proceso de cambio genera andedad y
temores. Existe entre las élites gobernantes una natural aversién
al riesgo: sdlo quieren democracia para todos 4 ésta no los
desplazara del poder, al menosen el corto y mediano plazos. For
eso es que las propuestas de reforma deben ser, o y en primer
lugar, democraticas, pero también deben ser viables para que
todos los actores ganen, nadie pierda de entrada, y nadie se
arriesgue demasiado. L a dguiente discusion supone que el partido
gobernante, el FRI, seguird siendo la organizacion parﬁdigl’a mas
importante en la politica mexicana en el futuro cercano. Este no
es un supuesto normativo. Solo se quiere dejar claro que din el
PRI, o con un PRI escindido, el dgstema de partidos, y de hecho
el gstema politico todo, eeria muy distinto, por lo que nuevos
elementos tendrian que condderarse en cualquier esfuerzo por
construir arreglos institucionales democraticos.

a) En primer lugar, y como resultado de nuestra diecugion
previa, el poder del presidente mexicano debe atemperarse al
tilempo que debe fortalecerse el papel del Poder L egidativo.” Seria

20 La cladica formulacion de las caracteristicas del régimen presidencial mexicano se
encuentra en Carpizo, Jorge, El presidencialismo mexicano, México, Siglo X X1, 1976,
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impodble discutir aqui todos los elementos del dstema presiden-
cial mexicano (veto total, veto parcial, exclusividad en |a presen-
tacion de iniciativas de ley en materia econdomica, etcétera). Sin
embargo, una de sus caracteristicas esenciales es su caricter
* para-congtitucional” " esto es, el hecho de que el presidente sca
también el jefe del partido hegemonico en un régimen politico
autoritario todavia en trandcion. Tradicionalmente, el preddente
eelecciona a eu sucesor y juega un papel decisivo en la seleccion
de candidatos a gobernador, a varias predidencias municipales, a
ocupar escaflos en ambas camaras del Congreso, etcétera. El
pregidente puede influenciar y frecuentemente determinar la con-
ducta de estos actores politicos. No esclaro qué reformas consti-
tucionales pudieran cambiar algunas de estas practicas * para-
constitucionales’ . Es por ello que nuestra propuesta consiste en
la introduccion de una férmula mas proporcional de reparto de
escafios en un momento de cambio politico y democratizacion. Si
el pregdente no cuenta con un apoyo mayoritario automatico en
el Congreso —debido a que su partido no cuenta con la mayoria
absoluta de las curules en la camara baja— entonces tendra, dn
ofra opcidn, que negociar con las oposiciones. La Camara de
Diputados tiene la prerrogativa de aprobar el presupuesto anual,
por ejemplo. En este importante punte, g el partido del presidente
de la Republica no tfiene otra opcién gno negociar con otros
partidosel contenido del presupuesto, entoncesel poder del titular
del Ejecutivo se vera atemperado, y |la democratizacion acelera-
da.” Ciertamente, pudieran revisarse los poderes constitucional es
de la predidencia, que ya no son excedvos g s¢ compara la
Congtitucion mexicana con otras de corte también presidencial.

w0 “ Meta-constitucional” en el lenguaje que utilizé Carpizo.

a1 Relajemosel supuesio de que el PRI seguira siendo el partido mas grande y pensemos
en el escenario en que la sobrerrepresentacion beneficia a un partido opositor en elecciones
legidativas intermedias y pasa a contar con el control mayoritario de la Camara de
Diputados En ese caso, dicho partido podria aprobar el Presupuesto de Egresos de la
Federacion €in que el presidente pudiera vetarlo, ya que la aprobacidn de dicha ley es
prerrogativa exclusiva de la Camara de Diputados (articulo 74), y el presidente no tiene
la prerrogativa constitucional de veto a resoluciones exclusivas de una de las dos camaras
del Congreso (articulo 72).
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Un pregidente menos poderoso en trminos constitucionales mo-
dificarfalamuy comin sensacion en el predidente latinoamericano
de que esél quien goza de verdadera legitimidad democratica, que
es él quien representa la verdadera “ voluntad popular”, que la
L egidatura no goza de su legitimidad y es fuente de ineficiencias
y proveedora de obstaculos. Sin embargo, s el Congreso sigue
giendo controlado por un solo partido (un partido que pudiera estar
lejos de obtener la mayoria de los votos, pero con mayoria de
escaflos) y éste es ademas sujeto de control predidencial, entonces
ninguna reforma constitucional producira los efectos deseados.
Atemperar |los poderes de la presgidencia mexicana dignifica, en
primer lugar, la desaparicion de la formula electoral que premia
excedvamente al partido mayoritario.

b) Un nimero moderado de partidos seria muy positivo para el
futuro politico de México. Existen dosformas de reducir el nimero
de partidos en la camara baja del Congreso mexicano. Fero
veamos primero el dstema electoral que regula el acceso a la
Camara de Senadores. El Senado reparte tres escafios a cada una
de las 22 entidades federativas al partido que gana la mayoria
relativa en el estado, y un escafio al partido que ha obtenido la
primera minoria. For lo tanto, los partidos pequefios no tienen
acceso a dicha asamblea. En el mediano o largo plazo, y en la
medida en que el dstema de partidos sea masy mas competitivo,
el Senado e convertira en un cuerpo mas y mas plural. Sin
embargo, en el corto plazo este 6rgano es un bastion del partido
revolucionario (después de las elecciones de 1994, el PRI cuenta
con el 74% de esta asamblea), y por lo tanto un actor que puede
Jjugar un rol importante como moderador del proceso legidativo.

Pero concentremos nuestra atencion en la Camara de Diputa-
dos. Esta ge compone de 5CO miembros. 300 gon electos por
mayoria relativa en distritos uninominales, y 200 son electos via
cinco listasregionales cerradas de partidos. L a camara e renueva
en eu totalidad cada tres aflos, y sus miembros no pueden
reelegirse en periodos inmediatos EI PRI digue dendo cadi
absolutamente dominante en la pista mayoritaria de competicion:
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en 1991, gand 290 de 200 curules, mientras que el PAN fue el
tnico opodtor que pudo ganar distritos de mayoria (10). En aquel
afio de elecciones intermedias, 1a semiproporcionalidad del siste-
ma electoral permitié que otros dete partidos ingresaran a la
camara. En 1994, afio de elecciones presgidenciales y legidativas
concurrentes, el PRI obtuvo 277 de los 300 distritos de mayoria,
1&el PAN y cinco el PRD. La concentracion del voto entre los
cuatro candidatos mas atractivos a la presidencia hizo que los
apoyos electorales de los otros cinco partidos en competencia se
colapaara, de modo que no superaron el umbral (1.5% ) del dstema
electoral. Esclaro entonces que una manera de intentar manufac-
turar un gstema de dos partidos seria eliminar los 200 escafios
proporcionales y volver a la dtuacion imperante antes de 1964
esdecir, al distema mayoritario puro. Esta opcion esta cerrada por
tres razones 1) no se produciria exactamente un dstema biparti-
dista, gino un sistema con un partido extraordinariamente domi-
nante; 2) el PAN no aceptaria el cambio, porque aun teniendo el
monopolio opodtor en la camara baja, perderia gran cantidad de
escafios proporcionales, que con un importante recurso para
distribuir podiciones politicag 2) el cambio produciria, como
efecto no deseado, practicamente la nulificacion legidativa del
nuevo partido de opodcion de izquierda, el PRD, empujandolo
quiza a reforzar sus tendencias antisistémicas.

Crear un gistema degequilibrado de dos partidos en una situa-
cion en la que un tercer partido es inevitablemente importante no
tiene ningln sentido. La segunda solucion pareciera ser mas
viable: hacer mas proporcional el dstema, pero cambiando el
umbral de representacion del 1.5% al 5% , como en laRepublica
Federal Alemana, parahacer masrestrictivo el acceso ala camara
de pequefios partidos (reduciendo, dn embargo, las barreras de
entrada a la competencia, parahacer permeable el sistema de par-
tidos). Obviamente, debemos tener en cuenta que modificar la
naturaleza de un dstemas de partidos no esuna tarea facil, debido
a que los partidos producen identificaciones colectivas, acumulan
compromicos, con contenedores de memoria politica y repre-
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sentan afiosy afios de esfuerzo organizacional.™ ScottM ainw aring
no ¢ equivoca cuando pienga que:

Esfuerzosdestinados a transformar un sistema de partidosno siempre
tienen éxito. El conflicto eocial s¢ instHucionaliza una vez que el
sistema de partidos ha operado por un ttempo considerable, de modo
que tanto élites como seguidoresse opondran aunadrasticarestriccion
en larepresentacion. [Intentos de recrear un distema de partidos] estan
seguramente destinados al fracaso.”

Pero el caso mexicano es distinto. Los pequefios partidos
mexicanos son organizaciones muy débiles que han sido mera-
mente testimoniales, cuando no aliados del PRI. Dicho partido ha
amamantado electoral y quiza hasta econémicamente a varios de
ellos. Por algo e lesconoce en el lenguaje politico mexicano como
partidos” satélite” o, mas elocuente aln, como partidos” paraes-
tatales’ . Esdificil encontrar un conflicte social que estos partidos
hayan institucionalizado. Son practicamente cascarones que no
representan interés social alguno que no puedan representar otros
partidos. No eeria extrafio que con un umbral alto se esfumaran
del mapa politico mexicano, o que unieran susdébiles maquinarias
electorales a las de otros partidos, dn ninguna conesecuencia
negativa importante para la vida politica de México.

Un formato competitivo de tres partidos traeria consecuencias
importantes. Con un gistema electoral proporcional, y en caso de
no obtener el 50% mas delascurulesen laCamarade Diputados,
el PRI tendria que negociar una coalicion estable o coalicionesad
hoc con sus oposiciones en el Congreso (PAN y PRD), contribu-
yendo ad a un auténtico balanceo de poderesy a la instituciona-
lizacion de la negociacion y el acuerdo entre las élites politicas,
Al incluir gdlo dos partidos, las coaliciones tendrian oportunidad
de ser mas estables. Al garantizar |a calida de los minipartidos de

% Sobre la estabilidad de los sistemas de partidos y sobre la manera en que esfuerzos
organizacionales sostenidos estructuran la naturaleza de la competencia politica, ver la
introduccién de Martin Lipset;, Seymour, y Rokkan, Stein, Party Systems and Voter
Alignmente: Cross-National Pergpectives New Y ork, The Free Press, 1967.

® Mainwaring, Scott; “...Equation”, op. cit, p. 24



FEDERALISMO Y CONGRESO EN MEXICO @D

la camara, ee evitaria la ocurrencia del escenario en el que el
partido mayoritario obtiene 47 o 48% de los escafios y <
exponencia la capacidad de chantaje de partidos con 20 3% de la
representacion cameral. Otra consecuencia podtiva seria que el
electorado tendria mucho mas claras sus opciones electorales al
no tener que informaree sobre las plataformas de un excesivo
numero de opciones electorales, sus costos de informacion e
reducirian condderablemente, de modo que los incentivos para
votar se verian incrementados.”

¢) Se podria argumentar que, en un gistema preddencial, una
coalicion en el Congreso es por naturaleza inestable, ya que la
sombra que proyecta una eleccion intermedia o la dguiente
eleccion preddencial debilita enormemente los incentivos de las
oposiciones para cooperar con el partido del preddente en la
Legidatura. Este argumento es valido, pero ciertas instituciones
y estrategias pueden minimizar el debilitamiento del incentivo.
Por otro lado, el argumento esgeneral y puede ignorar la naturaleza
de dituaciones egpecificas en casos historicos concretos. Si las
elecciones predidenciales dejan de ser un juego de suma cero
porque |las opodciones ya fienen acceso a gubernaturas estatales
viaeleccioneslocales trangparentes, entonces se crearian mayores
incentivos para cooperar en el Legidativo 4 el partido del
pregidente no cuenta con el control mayoritario de la camara baja.
Esdecir, lasoposicionesdejarian de percibir su cooperacion como
una estrategia rieegosa que puede llevarlosa perderlo todo, porque
laseleccionespregdencialesno lo definirian todo. Negociar piezas
de legidacion a cambio de apoyo a programas gubernamental es
locales podria aceitar enormemente la relacion Ejecutivo-Legis
lativo. Adl, el federalismo no solo esel ambito por excelencia para
trazar rutas viables de trangicion democratica. También pudiera
aprovecharse en la dinamica de la relacion Ejecutivo-L egidativo.

94 Porotro lado, Henri Capron y Jean-L ouisK ruseman discuten la formaen que |a tasa
de participacion electoral es afectada por el nimero de partidos. Concluyen que un
indice de fraccionalizacién ideal para la participacion es el que se corresponde con una
estructura de competencia de tres partidos Ver Capron, H., y Kruseman, J, * |sPolitical
Rivalry an Incentive o V ote?”, Fublic Choice, LV 1, 1988
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Compartr el poder regional con ambas oposiciones —pero sobre
todo compartir la siempre eeria y grave responeabilidad de gober-
nar— puede contribuir a cambiar la relacion entre el gobierno y
la oposicion en México, de una caracterizada por el pataleo, el
chantaje, la promesa incumplida de quien siempre ha de ganar y
la super oferta irresponsable del que de una u otra forma giempre
pierde, auna caracterizada por |la confianzamutua, lacompetencia
electoral, la discugion de problemas reales y la blsqueda de
soluciones viables. Conftribuiria ademas a limpiar un ambiente
politico enrarecido que refuerza la sengacion de que México es
incapaz de encontrar coluciones que quiza no reprecentan la
primera preferencia de ninguno de los involucrados, pero que
pueden satisfacer minimamente a todos Nadie sugiere que el
marco institucional que aqui e propone haria que el cambio
politico fuese dempre sereno y estuviera dempre ausente la
tendon del estiray el afloja. Pero no hay razon para pengar en su
impodbilidad. Es verdad: |as habilidades politicas de los lideres
del gobierno y de lasopodiciones, ad como laausenciade actitudes
mesianicas entre ellos, serian extraordinariamente importantes,

d) El iming de |as elecciones predidencialesy legidativas seria
de gran relevancia. En México, ambos procesos electorales son
concurrentes cada seis afios, pero existen elecciones legidativas
intermedias. La victoria de un candidato presidencial puede
traducirse en una mayoria (o casi un mayoria) congredonal, por
lo menos hasta la eleccion intermedia. Obviamente, dicha traduc-
cion eria mas probable bajo un esquema de tres partidos que bajo
un formate multipartidista. Como yahemosvisto, la concurrencia
de ambas elecciones puede debilitar también el impuleo multipli-
cador de partidos asociado a la férmula proporcional.

Por otro lado, no es facil evaluar la precencia de elecciones
intermedias en el marco conslitucional mexicano. La literatura
digponible define a las elecciones intermedias en distemas presi -
denciales como cuad-plebiecitos, como una continuacion del
veredicto expresado en la anterior eleccion predidencial y, en
parte, como un medio para ajustar dicho veredicto. La eleccion
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intermedia es cad dempre un juicio sobre la evolucion del
gobierno de la Republica: los electores premian o castigan al
pregidente en turno, ea votando por su partido en la eleccion
intermedia, sea votando por la oposicio’n.% Pueden utilizaree dos
pergpectivas contrapuestas para evaluar la existencia de elecciones
intermedias: 1) s la eleccion concurrente produce un “ gobierno
unificado” (el mismo partido dominando ambos poderes), enton-
ces la presencia de |a eleccion intermedia puede verse como una
podble fuente de division y conflicto entre los poderes Ejecutivo
y Legidativo durante |a segunda mitad del mandato presidencial;%
2) 4 laeleccion concurrente produce un “ gobierno dividido” (un
partido en control de la presidenciay otro u otros controlando una
0 ambas camaras del Congreso), entonces la eleccién intermedia
e percibe como una oportunidad para que el partido del
predidente amplie su cuota de escafios en el Congreso y pueda
dominar el proceso legidativo en la segunda mitad del mandato
|ore5iderlcial.97

Para muchos, las elecciones intermedias son vistas con sogpe-
cha, mas que como un activo. L as elecciones intermedias pueden
producir angiedad, maximizar losincentivosala manipulacion de
variables econémicas con propositos electorales, y ser fuente
de incondstencia en las politicas. En México, el segundo escena-
rio arriba sefialado seria mas probable bajo condicionesplenamen-
te competiivas el pregidente sin contar con mayoria en el
Congreso en ¢l inicio de su mandato. En este cazo, la presencia

% Dosestudios clasicos del caso norteamericano son Hinckley, Barbara, “ Interpreting
House Midterm Elections: Toward a Measurement of the In-Party’s Expected L oss of
Seats’, American Folitical CEcience Review, LXI, 1967, y Tufte, Edward R.,
“ Determinants of the O utcomes of Midterm Congressional Elections’, American Folitical
Science Review, LXIX, 1975,

% En el caso norteamericano, el partido del presidente pierde generalmente varios
escafos en elecciones intermedias. Ver Tufte, op. cit

97 Hay un gjemplo muy vivo. Quienes defienden el golpe de Estado del presidente
Fujimori, argumentan que la ausencia de €elecciones intermedias cuasi-plebiscitarias en el
Perd brindd a Fujimori un incentivo para violar |la Constitucion peruana con el fin de poder
ejercer su mandato y atender |a “ voluntad popular”. Este argumento es erréneo porque
olvida que los sistemas presidenciales gozan, o quiza padecen, de una legitimidad dividida:
el Legidativo peruano también es producto de la expresion de la “ voluntad popular” .
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de la eleccion intermedia ofrece al preddente |a oportunidad de
adquirir una mayoria, pero ala vez acorta el periodo de tiempo
en el que lospartidos de oposicion tienen incentivos para cooperar
con el partido del presidente cuando éste no cuenta con el control
mayoritario de la Camara de Diputados. Mientras mas cercana
una eleccion nacional, menos incentivos tienen los actores para
negociar un acuerdo legidativo. Establecer, con elecciones inter-
medias, distancias cortas entre elecciones legidativas, equivale a
debilitar los incentlvos para cooperar. Por el contrario, & no hay
elecciones intermedias, ¢l periodo de lempo entre elecciones es
mayor, de modo que el egpacio temporal en que cooperar es una
estrategia racional ee hace mas largo, y por lo tanto 1a coalicion
tlene mas probabilidades de ser estable por un periodo de tiempo
mas prolongado.% En el caso mexicano ayuda el hecho de que las
legidaturas duren en su encargo tres afios, un tiempo razonable
para incentivar a la cooperacion entre partidos,

Sin elecciones intermedias, =eria positivo acortar el periodo
pregidencial (y legidativo) de seis a cinco afios, como en V ene-
zuela, ya que <eis afios con demasiados g el electorado no puede
evaluar en ninguin momento del periodo el ejercicio gubernamen-
tal. S en elecciones nacionales el preddente obtiene un apoyo
mayoritario en la L egidatura, entonces podria contar con él quiza
hasta el final de su mandato. FPor el contrario, s el ganador no
cuenta con dicha mayoria, entoncestanto al preddente como alos
potenciales miembros de una coalicién en el Congreso no les
quedara mas opcion que cooperar como Unica salida a cinco affos
de interaccion obligada e ininterrumpida. Obviamente, el incen-
tivo para un trabajo legidativo activo y unarelacion entre poderes
fluida tenderia a concentrarse en los primeros tres o cuatro afios
del mandato.” Esta condideracién (mientras més cercana la elec-

% Parauna discusion sobre la relacién entre 1a duracion de las interacciones bipolares
y la cooperacion, ver Axelrod, Robert, The Evolution of Cooperation, New Y ork, Basic
Books 1984

2 EI PAN cooperé con el PRI en la aprobacién de distintas piezas de legiglacion a lo
largo del sexenio 1928-1994 Que el porcentaje de votos obtenido por Accidn Nacional en
1991 y 1924 no sélo no haya caido sino que incluso se haya visto incrementado, no nos
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cion nacional, menos incentivos para cooperar) debe influir en la
estrategia legidativa del preddente y de los partidos de opodcion, aun
en el escenario en el que ce congervan las elecciones intermediag

Esrecomendable en cualquier caso la ausencia de una segunda
vuelta en las elecciones preddenciales g ningin candidato con-
quista la mayoria abeoluta de los votos. L a segunda vuelta tiende
a fragmentar |a competencia e incentiva a las escidones, ya que
cualquier precandidato minimamente popular (y con expectativas
generalmente infladas) puede creer que obtener un segundo lugar
esposible en una primera vuelta, y que una segunda vuelta puede
darle el triunfo. La presencia de una segunda vuelta fortalece en
teoria la legitimidad democréatica del presidente, pero al miamo
tlempo puede fragmentar ain mas a la L egidatura, provocando
que por un lado el presidente s denta mas fuerte y por otro mas
frustrado frente a la ausencia de apoyosinmediatos en el Congre-
g0. Con una eola vuelta, los partidos compiten mas unidos y no
e incentiva a la multiplicacion de candidatos. Pero, ain mas
importante, laausencia de segunda vueltaimpide que el presidente
refuerce su conviccion de que él posee un mandato popular y una
gran migoén a cumplir’.mo Esta clase de sentimientos es contraria
al espiritu de negociacion y de didlogo que un presidente (como
eje de una coalicion gobernante, no como la voz de la nacion)
debe cultivar y promover.

e) Finalmente: el patronazgo politico esmuy comin en México.
Sin embargo, losrecursosparael patronazgo estan monopolizados
por un partido, el PRI. Negociar con los socios de la coalicién el
reparto de recureos para el patronazgo, o reubicarlos como partidas
presupuestales a los estados de la federacion gobernados por

lleva a pensar que fue castigado por el electorado por cooperar con el PRI y olvidar su
“ vocacion opositora”, pese alo que pensaban quienes criticaban al liderazgo panista desde
el interior de dicho partido y desde algunos sectores de |a intelectualidad de izquierda. La
cooperacion sustantiva —mas alld de lo estrictamente procedimental via reformas
electorales— no se produjo, sin embargo, cerca de |a eleccién presidencial de 1994

100 Para una critica al concepto de * mandato popular”, un invento politico que no tiene
referente empirico alguno, ver Dahl, Robert A., “Myth of the Presidential Mandate”
Political Science Quarterly, CV, 1990,
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partidos miembros de la coalicion congresional, puede fortalecer
aun masla probabilidad de coaliciones estables en |a camara baja.
L os partidos mexicanos tienden a ser disciplinados, de modo que
los recureos para el patronazgo no serian repartidos por politicos
en lo individual, gino por partidos como organizaciones nacionales,
Este hecho pudiera hacer que la entrega de dichos recursos fuera
algo mas abierto, menos corrupto y pernicioso parala moralidad
publica y la legitimidad democratica del sistema en eu conjunto.

5. CONCLUSION

Esclaro que el caso norteamericano contiene arreglos ingtitucio-
nales que parecen tener una relacion muy estrecha con la estabilidad
dela democraciapreddencial. Sin embargo, en algunasdemocracias
pregidenciales latinoamericanas, otras” configuraciones’ ingtitucio-
nales han ddo capaces de evitar pardlids definitivas por largos
periodos de tiempo. Este ensayo ha defendido |a idea de que |a
manera en que e combina un conjunto de arreglos institucionales
puede ser definitiva para la estabilidad de una democracia
presgidencial y para evitar su quiebra: los poderes constitucionales
del presidente, el papel de la L egidatura, el nimero de partidos,
el calendario de elecciones preddencialesy legidativas, losrecur-
g0s para el patronazgo, |a disciplina de los partidos, 1a eleccion
pregidencial de mayoriarelativa a una sola vuelta, el federaliemo.
El tema es de extraordinaria complejidad y relevancia. El autor
de este ensayo eugiere que investigaciones posteriores especulen
desde una perepectiva tedrica mas refinada en torno alas pogbles
combinaciones de estasvariables para tal vez llegar a construir un
“tipo ideal” weberiano de configuracion de arreglos instituciona-
les. Ello permitiria estudiar los casos reales con relacion a un
modelo. Es urgente este tipo de investigacion, particularmente
cuando algunas democracias presidenciales multipartidistas no
estan tomando en condideracion la opcion parlamentaria. Juan J.
Linzno ge equivoca cuando pienga que losd stemas parlamentarios
pueden facilitar las cogas, que democracias estables parecen estar
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mas relacionadas con minisirosy parlamentos que con pregidentes
y congresos. Sin embargo, estaideapudierallevar paradéjicamen-
te a legitimar la “ clausula de gobernabilidad” o mecanismos de
extraordinaria sobrerrepresentacion mayoritaria en un pais que
aun no ha empezado a pengar en la opcion parlamentaria. Si Linz
tiene inevitablemente la razon, g una democracia presidencial es
algo intrinsecamente inestable en un pais con las caracteristicas
de México, y g un arreglo parlamentario no va a cer nunca el eje
del marco constitucional mexicano, entonces la antidemocratica
“clausula de gobernabilidad”, u otros mecanismos afines, e
Jjustificara siempre. Sin embargo, este engayo ha demostrado que
éste es un faleo dilema. La combinacion de un dstema de tres
partidos disciplinados en el marco de un gistema electoral propor-
cional dentro de la esfera ingtitucional del régimen preddencial
de gobierno es una ecuacion democratica posible para el México
de hoy. Sélo una élite politica creativa e inteligente, preocupada
por la democracia con la miema intensgdad con la que se preocupa
porlagobernabilidad, hara del cambio parabien una alidaviable.



