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Actores en juego

La linea de interés en este ensayo es una suscinta exploracidn de las
relaciones entre los poderes ejecutivo y legislativo como institucio-
nes clave en el funcionamiento del presidencialismo Jatinoamericano.
La premisa considerada aqui como punto de partida es que la limirante
actual para consolidar las democracias en la regién en buena medida
estd en los aspectos institucionales, que marcan la pauta en ¢l comporta-
miento politico de los actores estratégicos, como el presidente y los parla-
mentarios.

El perfil que desde su origen adoptd la presidencia en América Latina,
de ser garante de los patrones autoritarios, manteniendo una posicién
débil y subordinada del poder legislativo, requiere ser transformado, es-
pecialmente si existen horizontes firmes para impulsar la instituciona-
lizacién de las normas y pricticas democriticas en Ia actualidad, al no
ponet en cuestionamiento que la mejor forma de gobierno es la demo-
cracia. Es decir, si a mediados de los afios ochenta la atencidn se centré
en la definicidn de un orden -reglas, normas e instituciones democréti-
cas—, hoy el dilema en la regién es recomponer el orden, es decir, reestruc-
turar el sistema de articulacién entre sociedad civil, sistema politico y
Estado (Crespo, 1995: 22), que en otras palabras implica lograr la con-
solidacién democrdtica, corrigienda y perfeccionando las instituciones
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democriticas. En ral sentido, resultan de gran relevancia los cambios
entre gobierno, partidos politicos y Parlamento, que propician arreglos
institucionales mds acordes que impidan el bloqueo entre poderes y pon-
gan en peligro la gobernabilidad democrdtica.' En este marco, los pode-
res legislativos en Argentina, Perii y México han tenido una funcién
limitada en el sistema politico; con mayor protagonismo en Uruguay,
un pafs con una amplia tradicién de establecer consensos entre institu-
ciones; y Brasil, con una presencia politica coyuntural ante el conflicto
con Collor de Mello. Son casos muy distintos aquéllos en los que ejecu-
tivo y legislativo parecen estar mds cerca de coordinar sus funciones;
mientras que en otros, la recurrencia de los conflictos dificulta mds el
avance democritico.

Caso atipico sigue siendo México, por las caracteristicas del presiden-
cialismo, que se expondrin mds adelante; sin embargo, parece cobrar
mayor relevancia la relacién entre estos dos poderes ante la debacle
hegemdnica del partido en el poder,” dada la mayor presencia de la oposi-
cién en el parlamento desde 1988, institucién que tradicionalmente se ha
visto debilitada por la falta de pluralidad en su estructura; es decir, se
caracteriza por una composicion en la que prevalecié por muchos aiios,
la exclusién de fuerzas politicas distintas al partido en el gobierno, con-
virtiéndose éste en la instancia principal de negociacién y represen-

' La noci6n gobernabilidad democrdtica tiene diversas acepciones. Una muy genéricaes la de
Garretdn (1994: 54), quien la define como mediacién instirucional entre Estade y pobla-
cidn para resolver los problemas de quién gobierna y cdmo se gobierna; cémo canalizar los
conflictos y las demandas sociales; es cuando la democracia resuelve esos problemas a través
de principios y mecanismos que definen su especificidad sin producir regresiones autorita-
rias ni que gobiernen poderes ficticos que hagan irrelevante al régimen. Otro autor (Coppedge,
1994: 63) identifica grados de gobernabilidad, en los cuales el sistema politico se
institucionaliza. Significa que el régimen democrérico, ademds de definir las reglas del jue-
g0, cuando logra institucionalizarlas alcanza un equilibrio, pero para que se dé la concurren-
cia de estos factores, se hace necesario analizar el papel que juegan en este procesc jos actores
estratégicos, que son los capaces de socavar la gobernabilidad, interfiriendo en la economia y
en el orden piiblico. Por tanto la gobernabilidad es entendida también en términos de poder.
El mds alto grado de la dimensidn de gobernacién se alcanza cuando las relaciones encre los
actores estratégicos obedecen a férmulas estables y mutuamente aceptadas; mientras que la
ingobernabilidad seria el grado mds bajo.

? Un indicador que muestra esta debacle ¢s su porcentaje de votacién alcanzado en las dlti-
mas elecciones presidenciales: 1976 obruvo 92.3 por ciento; 1982 el 68.4; 1988 el 50.7 v
1994 el 50.2 por ciento {(Meyer, 2000).
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tacién de los intereses politicos, lo cual fue mermando la funcién del
parlamento como contrapeso de la voluntad del poder presidencial.?
El criterio coincidente es que se trata de regimenes democrdticos,” en
los que se observa una fuerte concentracidn del poder en la figura
presidencial, quien asume un liderazgo personalista con altas competencias
de iniciativas de ley; en demérito de las actividades legislativas de los
drganos parlamentarios, aunado 2 la particularidad de su sistema de
partidos, que determina el comportamiento politico de estos actores en
la arena politica. En Uruguay y Argentina estd mds institucionalizado, a
diferencia de Brasil, Perd y México, donde es débil y fragmentado. La
atencién se centra en discurrir en qué consiste la fuerza del poder
presidencial frente al parlamento y cémo afecta este fenémeno a la
consolidacién de la democracia en la regién. Existe una efimera
institucionalizacién de las fuerzas parlamentarias que no favorece el checks
and balances de poderes en las democracias latinoamericanas; por lo que
es necesario contar con mecanismos reales de control en las acciones de
los poderes ejecutivo y legislativo como pilares fundamentales en la
construccién democritica. En casos tan contrastantes como esos paises,
comparados con el mexicano, el cual se rige bajo la tutela del partido
que ha gobernado durante setenta y un afios, y con un régimen mds
semiautoritario que democrdtico, se encuentra que en todos ellos, existe
la preocupacién de constiwir arreglos institucionales que limiten fa
concentracién del poder presidencial y que los parlamentos asuman un
papel mds protagénico y con influencia politica en la agenda de gobierno.
Las experiencias de tres de los casos aquf analizados han mostrade
crisis institucionales producidas en un nuevo contexto, al ser liderazgos
de oposicién (Menem en Argentina, Fujimori en Pert, Collor de Mello
en Brasil), que cobran mayor protagonismo con un estilo personalista

¥ Esta debilidad legislativa puede verse en las iniciativas de ley presidenciales, que
sistemdticamente fueron aprobadas por el Congreso sin modificaciones sustantivas, pricrica
comuin disminuida hasta la tvir Legislatura (1997-2000), que ademds de registrar un 48 por
ciento de escafios de la aposicidn, se ha calificado ¢l debate para determinar la aprobacién o
rechazo de los proyectos de ley.

7 Si bien cada pais guarda distancia por los grados de institucionalizacién democririca, el
criterio comuin es que los casos aquf estudiados constituyen el gobierno convocando regu-
larmente a elecciones en las que concurren distintas fuerzas polfticas. O"Donnell emplea el
término de democracias delegativas para expresar que no son consolidadas o
institucionalizadas, aunque pueden ser duraderas. En esta clasificacién ubica a Argentina,
Brasil y Peni (OO’ Donnell, 1992: 6).
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de hacer politica, promoviéndose como candidatos independientes al
margen de los partidos. Estos outsiders o “nuevos caudillos” que desarro-
llan su campaiia politica haciendo uso intensivo de los medios de comuni-
cacién para pronunciarse por la modernizacién econémica, lanzan fuertes
criticas a los politicos del gobierno, llevan a escenarios distintos en las rela-
ciones con los parlamentos: en Brasil, asume un papel decisivo con Collor
de Mello, quien dejé inconcluso su cargo como presidente al ser sujeto de
un impeachment’ por corrupcion y mal manejo de las finanzas publicas,
por un parlamento en el que el presidente no disponia de la mayoria
absoluta.® En Argentina, se logré el rescate de la economia, pero a costa
de conceder a Menem la facultad de emitir decretos para ese fin; en
Perti, fue cerrado el Congreso en 1992 a rafz del autogolpe de Fujimori.”
Son todos ellos casos en los que un presidente protagénico llegé al extre-
mo de erosionar ¢l desempefio democrdtico con pricticas autoritarias,
como en Pery.

En Uruguay, llegé la redemocratizacién desde mediados de los afios
ochenta, con ¢l arribo al poder de la oposicién (Lacalle 1990-1994); a
diferencia de Perd, si se logra constituir coaliciones,” obreniendo mayor
apoyo parlamentario, aunque sélo al principio de su gobierno, luego
tueron insuficientes los pactos entre las fracciones parlamentarias, prin-

*En 1992, la Cémara de Dipuradas auteriza al Senado a iniciar un impeachment (juicio
politico) contra el presidente Collor de Mello. De un total de 503 diputados, 441 votan a
favor del juicio polftico, 38 en contra, una abstencidn y 23 ausencias (Serrafero, 1996: 144).
Fue el primer caso de América Latina en que se aplica una sancién de esa magnitud a un jefe
del ejecurivo.

% Es oportuno recordar que Collor de Mello llega a la presidencia como candidato del Parti-
do de la Reconstruccién Nacional (pri}, un partido de reciente creacidn, casi inexistente
pero que fue siendo respaldado por la opinién piiblica; obruve mis votos en la primera
vuela, con un 28.3 por ciento. En la segunda vuelta gané con 49.9 por ciento (Alcintara,
1999: 102}, recibiendo el respaldo de orros partidos minorirarios.

" El contexro politico del autogolpe es l crisis de gobernabilidad que vive Fujimori al llegas
al poder con una voracién de 63 por ciento en la segunda vuelta, pero sin mayoria parla-
mentaria para la agrupacion que lo lleva al poder {Cambio 90}, que apenas contaba con e
18 por ciento (32 curules} de escafos en la Cdmara de Dipurtados y el 23 por ciento en la de
Senadores. Para gobernar se requeria establecer coaliciones, que dificilmente podian perdu-
rar por la amplia polarizacidn existente entre partidos. Al siguiente afio de su mandaro, de
tos 32 diputades, 10 votaron en su contra, siendo expulsados cinco en dias posteriores
(Kenney, 1998: 334-335).

# Lacalle, que asume ¢l poder por ¢l Partido Nacional, al no obtener mayoria en el Congreso
{contaba apenas con menos de una cuarta parte de la Cdmara de Diputados), forma coali-
cién de gobierno con el Partido Colorado, ofreciendo cinco carteras en su gabinete.
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cipalmente por la reticencia del Partido Colorado, quien repetidamente
ha estado al frente del poder politico. En el caso mexicano, un pafs en el
que no existe auin la alternancia en el poder a nivel federal, ha prevalecido
la voluntad presidencial al mantener controlada la disciplina del Partido
Revolucionario Institucional en el Congreso, aunado a negociaciones
con otras fracciones parlamentarias para lograr la aprobacién de las ini-
ciativas presidenciales; sin embargo, un avance democritico se ha dado
durante los dltimos doce afios, con el crecimiento de los partidos de
oposicién y una continua capacidad competitiva en las urnas, su presen-
cia en el Congreso ha sido relevante, particularmente en la Cdmara de
Diputados. Aunque estd més lejos de una consolidacién democritica
que los otros casos aquf expresados,’ se toma como referente comparati-
vo porque, al igual que en los demds pafses, en mayor o menor medida,
el poder ejecutivo prevalece sobre el poder legislativo.

Parte de la explicacién en el comportamiento de dichos actores politi-
cos estd en los rasgos comunes del tipo de gobierno presidencialista, lo
cual se expone en el siguiente epigrafe.

Presidencialismo en América Latina

Normativamente, el poder del ejecutivo v del legislativo proviene de
haber sido elegidos mediante el voto directo y secreto del pucblo, en
procesos electorales que bien pudieron ser convocados para eleccién presi-
dencial y del Congreso, o bien sélo como elecciones intermedias, pero
tanto presidente como dipurados tienen independencia uno respecto
del otro, porque existe una divisidn de poderes,'” que les coloca en igual-
dad de circunstancias por lo que ambos son tan legitimos que ninguno

? Fl debate en México aiin se centra en la inacabada transicion democtitica y entre los
factores que impiden la institucionalizacién democrdtica estdn la prevalencia de atribucio-
nes extralegales de la presidencia en ¢l proceso de toma de decisiones, su poder discrecional
en el manejo de recursos y la decisidn absoluta de Iz integracidn del gabinete, Quizds el
mecanismo mids inmediaro a revisar sea la indivisa relacién entre gobierno y rri, que no
ofrece garantias de pluralidad en los procesos electorales.

" La docuina cldsica de la division de poderes ha identificado las funciones del Estado como
ejecutiva, legislativa y judicial; lo que indica que se atribuye a cada poder el gjercicio de una
funcién, aunque no son excluyentes y m4s bien sus funciones se encuentran interrelacionadas,
sin dejar de anteponer los principios de independencia e igualdad entre cada uno de esos

poderes del Estado.
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tiene capacidad para disolver o acortar el mandato del otro (Domingo,
1995: 121).

Esta marcada igualdad normativa, caracteristica bdsica del
presidencialismo es la llamada fegitimidad dual, en términos de Linz
(1997: 33-34), quien sefala que ambos poderes disfrutan de legitimi-
dad democridtica y no hay principic que marque o defina quién de los
dos poderes representa la voluntad del pueblo. Si bien para el autor, la
legitimidad dual se convierte en un problema porque tanto la divisién
de poderes como la eleccién independiente del ejecurtivo y del legislativo
por un periodo fijo dota de rigidez al presidencialismo y conduce a una
relacién no cooperativa v si de conflicto, que se agrava en circunstancias
en que el presidente no tiene apoyo mayoritario en el parlamento. Esta
situacién impide la coordinacién entre ejecutivo-legislativo, porque cada
uno actia seguin la autonomia de que goza, lo que no favorece la posibi-
lidad de instrumentar estrategias de consenso duraderas que eviten po-
ner en riesgo la estabilidad del régimen.

En la préctica, el gobierno es ejercido por ¢l ejecutivo, que restringe el
funcionamiento del poder legislativo, situacién que ha sido objeto de
atencién en los dltimos afios, especialmente porque el enfrentamiento
entre poderes obstaculiza la concrecién de programas de reformas eco-
némicas y politicas en la regidn. Es en este sentido que Linz ve en el
presidencialismo un impedimento para la consolidacién democritica;
mientras que otros autores {(Mainwaring, 1995) encuentran dificultades
en la combinacién entre presidencialismo y multipartidismo, porque el
nimero de partidos acentda la fragmentacién partidaria, afectando la
constitucion de coaliciones para conformar mayorias, lo que deriva en
la no cooperacién entre ambas instituciones. A partir de estas perspecti-
vas analiticas, ¢l resultado ha sido una clara falta de coordinacién entre
los dos poderes en el presidencialismo latinoamericano, factores que han
llevado a crisis politicas con riesgos de inmovilismo y bloqueo
institucional, por un estilo presidencial voluntarista que concentra para
si competencias de otras instituciones, y también por la debilidad de los
partidos politicos.

Este personalismo caudillista (cuadro 1) proviene de las instituciones
partidarias. Los Partidos Colorado y Nacional en Uruguay surgen de
bandos armados vinculados a grupos de notables; el Partido Nacional
Revolucionario, antecesor del pri en México, fue creado por los caudi-
llos posrevolucionarios. En ambos casos estos liderazgos hicieron que la
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estructura partidaria se traslapara a la del Estado y que éste no tuviese
una distincién fuerte con el gobierno (Rial, 1991: 175), sin embargo, la
diferencia es que el sistema politico de Uruguay ha tenido una larga
tradicidn de coaliciones entre partidos, lo que no se ha visto en México,
dado el cardcter hegemonico del partido en el poder.

Otra caracteristica del presidencialismo en América Latina es la facultad
del presidente para nombrar a su gabinete sin fa anuencia del Congreso, lo
que lleva a prdcricas clientelares en tanto el funcionario debe lealtad en
exclusiva a quien lo nombra; en ese sentido la agenda del gobierno es con-
formada casi en exclusiva por el presidente, a riesgo de ser bloqueado en el
Congreso, ¢ incluso perder el consenso de su partido, como sucedid en
el primer periodo de Fujimori cuando los diputados de su agrupacién
politica votaron en contra de las disposiciones presidenciales.

Esta personalizacién de la politica, expresada en el liderazgo indivi-
dualista de la figura del candidato (Argentina, Brasil, Perd, México),
lleva a contrastantes resultados. En Brasil se impone un impeachment a
Collor de Mello;!! en Pert se hacen récurrentes las pricticas autoritarias,
en Uruguay se muestran argucias de corrupcién en el presidente y su
gabinete; y México, con una presidencia autocrdtica'? de 1988 a 1994
que visiblemente fue mermando su poder politico al final del sexenio
ante clivages como el movimiento guerrillero en el sur del pafs o la frac-
tura interna del PRI en la lucha por el poder politico. En cualquier caso,
la capacidad de negociacién que han mostrado los presidentes ante sus
Congresos, para hacer aprobar sus iniciativas de ley,'* dan cuenta de la

' El protagonismo legislativo para concretar este juicio politico en un breve lapso demostrd
capacidad para actuar aurdnomamente respecto del ejecutivo, lo que sin duda es rasgo de
consolidacién democrdrica, sin embargo su descrédito se impone en ocrubre de 1993, debi-
do a un nuevo escindalo de corrupcidn entre los miembros parlamentarios, situacién que
ademds de poner en entredicho su funcionamiento, pasa a ser el momento de mayor crisis
de legidmidad anrte Iz opinién publica que le considera come una de las instiruciones mis
impopulares del pais (Biilow, 1995: 94).

"* La nocidn de presidencialismo autocrdtico en términos de Sulbrandt (1994) responde a una
extraordinaria concentracién del poder y de facultades alrededor del presidente y del gjecu-
tivo, es una presidencia personalista con altas cuoras de poder, amplias comperencias de
iniciativas, mecanismos clientelares y con recursos extraordinatios para operar.

" En el caso de Brasil, de 1989 a 1998, el 78 por ciento de proyectos de ley enviados por el
gjecutivo fueron aprobados por el Congreso (Figueiredo y Limongi, 1999: 102); en México
es hasta la tvn Legistarura (1997-2000) que se obstaculiza la aprobacién de iniciativas presi-
denciales, lo que podria resultar obvio en tanto el partido del presidente no tiene mayoria
absoluta en la Cdmara de Diputados, sin embargo han predominado los mecanismos de
cooperacién y negociacién entre presidente y parlamento.
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necesidad de prestar atencién al papel que estdn desempefnando los le-
gislativos en uno y otro pais como instituciones formales que, de suyo,
son determinantes en la consolidacién de la democracia.

Si bien las pugnas entre presidente y Parlamento en América Latina
han llevado a situaciones de crisis politicas, el régimen autoritario que ha
predominado en México, paraddjicamente ha sido tan eficaz que pricti-
camente es el unico pais que ha mantenido la estabilidad politica duran-
te el siglo xx (Meyer, 1992: 62). Se trata de una institucién presidencial
sin contrapesos, con un autoritarismo incluyente, relativamente abier-
to, que antepone la coopracion a la represion; son particularidades que
le dan flexibilidad para transformar sus précticas, procesos y politicas, es
decir, el cardcrer gradual adoptado para renovar al partido del gobierno
y a s{ mismo comeo sistema politico es lo que le ha permitido sobrevivir
por setenta y un afos. Por ello, en desacuerdo con posiciones tedricas
que no conceden la posibilidad de que en el presidencialismo se pueda
garantizar la estabilidad politica, un avance sustancial es posible si existe
compromiso para acatar acuerdos mediante negociaciones entre las dis-
tintas instituciones democrdticas y facilitar asi el ejercicio de la agenda
de gobierno.

Ahora bien, tanto el tipo de gobierno como el sistema de partidos son
variables que influyen en el comportamiento politico de esta dualidad
de poderes como actores claves en la consolidacién democritica. De
esto se habla enseguida.

Tipo de gobierno y sistema de partidos

El escenario en la década de los afios noventa no es muy alentador,
pese a que América Latina cuenta con regimenes democrdticos, pues
en su mayoria ain no estdn consolidados o institucionalizados. En el
dmbito politico-institucional se observan mds retrocesos que avances
en ese sentido, como la tendencia a la concentracién del poder de
decisién en el ejecutivo (O’Donnell, 1992); es decir, si la democracia
es resultado de un acuerdo-compromiso postautoritario, en el que los
actores que lo asumen son las estructuras de mediacién presentes en las
distintas instancias de decisién (Morlino, 1986: 12), se requiere no sélo
mantener estable dicho acuerdo, sino desarrollar las instituciones para ha-
cer efectiva la estructura representativa de la sociedad, llegando a una
adecuacidn razonable entre los intereses existentes, preservando reglas
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formales'* y de comportamiento. Ello significa prestar atencién al des-
empefo del Parlamento y del jefe del ejecurtivo, acatar las reglas del
juego en tanto componentes del sistema politico y, en consecuencia,
actores estratégicos en la consolidacién democrdtica, es decir, cudles
son los juegos que realmente se practican y con qué reglas interactdan.
Por ello es que resulta insuficiente hablar de una democracia plenamen-
te establecida —|éase consolidacidén democritica~ cuando representantes
electos hayan creado o restaurado segiin el caso, un marco constitucio-
nal bésico que defina las funciones de los distintos 6rganos del gobierno
(Linz, 1990: 28); hoy por hoy, la preocupacién latente versa en aclarar
cémo consolidar la democracia, institucionalizarla y mantener la gober-
nabilidad que garantice el cumplimiento de los ordenamientos demo-
criticos.

Resulta 1til la perspectiva interaccionista, la cual considera que las
transiciones democrdticas siguen diversas modalidades o subespecies, por
lo que éstas tienen diferentes probabilidades de consolidarse, depen-
diendo de sus instituciones y pricticas asociadas, es decir, la democracia
no se institucionaliza uniformemente, sino que es posible que se conso-
liden algunas estructuras primero que otras.'* Asi, en todos los casos
aqu{ analizados, las elecciones estdn institucionalizadas al ser ¢l meca-
nismo regular para elegir a gobernantes y representantes populares;'®
son competitivas ya que participan en los comicios las diversas fuerzas
politicas que cuentan con arraigo en la sociedad; y se presume que son
limpias, desplazando el fraude electoral, adem4s de ser aceptadas por los
distintos actores sociales. Desde esta perspectiva, Argentina, Brasil y

'* Hablar de reglas formales es referirse a instituciones, que pueden entenderse como patro-
nes regularizados de interaccién que son conecidos, practicados y aceptados {si bien no
necesariamente aprobados) por actores que tienen cxpectativa de seguir interactuando con
las regias sancionadas y sostenidas por esos patronies (O'Donnell, 1996: 10).

** Para Schmitter la consolidacion democrdtica es un proceso que supone la estructuracién de
diversos regimenes parciales, cada uno ligado a instituciones diferentes con su respectivo
publico, clientes, miembros o votantes. Se trata de una relacidn de cooperacion y de compe-
ticion reconocidas, regularmente practicadas y voluntariamente aceptadas por los que parti-
cipan en la accidn de gobierno democritico {citado por Di Palma, 1988: 73); para Przeworski
es cuando nadie puede imaginarse actuando fuera de las instituciones democrdticas, que
actuar en el marco institucional lleva a un equilibrio de estrategias descentralizadas de todas
las fuerzas relevantes (citado por O'Donnell, 1996: 20).

'* Aunque este proceso ha sido notablemente erosionado en Pert en la eleccion presidencial
de abril/2000, en la que desde la primera vuelta, la opinidn internacional pone en entredi-
cho la limpieza del procese en el que Fujimoti busca reelegirse por tercera ocasién.

21



Uruguay desde mediados de los afios ochenta a la actualidad mantienen
una continuidad democririca (cuadro 1);'” Perd con Fujimori ha sido
identificado con una democracia restringida con un intervalo (1992-1994)
de autoritarismo; y México es identificado bajo un régimen igualmente
semiautoritario, es decir, ha prevalecido una competitividad controlada res-
pecto del desarrollo de los partidos de oposicién, lo que ha repercutido en
un incipiente sistema de partidos del que igual que en otros paises de
América Latina, no estd plenamente institucionalizado; sélo hasta muy
recientemente hay elecciones relativamente confiables; tienen poca ex-
periencia electoral, escasa organizacién partidaria y poco arraigo social,
lo que les ha imposibilitado como actores principales en la distribucién
del poder politico (Bendel, 1998: 204).

El sistema de partidos es también otro elemento sefialado en diversos
estudios (Mainwaring y Scully, 1997: 91; Mainwaring y Shugart, 1998;
Alcdntara, 1999) como un criterio a evaluar en la institucionalizacién
democrdtica. Asi, sc identifica como sistemas de partidos instituciona-
lizadlos, a aquéllos con partidos que tienen raices continuas en la sociedad
en donde su competencia electoral es recurrente; funciona sobre la base
de reglas y estructuras razonablemente estables, aceptando que partidos
y elecciones son instituciones legitimas mediante las que se decide quién
gobicrna. Este es el estado que guardan las instituciones politicas de
Uruguay, con un sistema de partidos no tan cohesionado ni centralizado
y con partidos altamente faccionados en donde cada faccién presenta
sus propias listas de candidatos;'® Argentina, quien a pesar de ubicarle en
esta clasificacién, no estd plenamente organizado para canalizar fos conflictos

" Mainwaring (1999: 316-323) establece una clasificacién en donde el gobierno democrdti-
co se considera cuando el presidente y la legislatura son escogidos en elecciones abiertas y
limpias, cuando estas autoridades tienen el verdadero poder de gobierno, ¥ se fesperan las
libertades civiles; un gobierno semidemocritico o demacracia restringida es un gobierno civil
elegido en condiciones razonablemente limpias, pero con restricciones considerables en cuanto
a la parrticipacién. comperencia y obscrvancia de las libertades civiles. El régimen auzoritario,
en cambio, tiene poca competencia politica efectiva, se impanen testricciones a la participa-
cidn politica y a las libertades civiles,

" La reforma constitucional de 1996 ha suprimido el sistemna de lemas como férmula para
consolidar los grupos parlamentarios, que muy por el contrario de lo esperado, Hevo ese
sistena a una acentuada faccionalizacién, convirtiendo al Partido Colorado y al Partido
Nacional en una especie de federaciones de pequefios partidos de corte clientelar, en donde
la vinica fuerza aglutinadora era la figura del dirigente o candidato (Ferreira, 1998: 174). La
reforma eliminé el uso de sublemas para elegir a diputados, exige candidaturas presidencia-
les vinicas y establece calendario electoral distinto para eleccién de diputados y presidente.
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politicos; Brasil, por el contrario, tiene un sistema de partidos débil y
fragmentado,” con volatilidad electoral alta, rafces de los partidos exiguas,
con predominancia de personalidades individuales sobre los partidos,
y con falta de lealtad para con sus propios partidos, lo que les impide
asumir su funcién de representacién y agregacion de intereses;™ Perd
tiene un sistema de partidos incipiente, en tanto carece de estabilidad en
la competencia electoral, sin embargo, establece cierta base para la accién
legislativa en términos de que son partidos que contribuyen a estructurar
acuerdos y férmulas de gobierno; y México, con un sisterna de partidos
hegemdnico en transicidn, estd mds cerca del modelo institucionalizado
(Mainwaring y Scully, 1997: 101), pero requiere romper vinculos entre
partido hegeménico y gobierno y dar paso a verdaderos partidos y no
limitarlos a una competencia formal, como lo ha hecho el pri al dominar

Cuadro 1. Caracterizacidn politico-institucional

Pais Sistema presidencial Tipo de gobierno | Sistema de partidos
Argenrtina Personalismo caudillista | Democritico Institucionalizado
1983-1999

Brasil Personalismo caudillista | Democritco Incipiente
1985-1997

México Estrategia autocritica Semidemacritico | Hegemdnico en transicién
1988-1994

Perii Personalismo caudillista | Semidemocrdtico | Incipiente
1993-2000

Uruguay Liderazgo predispuesto | Democrdtico Instiucionalizado
1985-2000 | al compromiso

Fuente: Flaboracién propia con datos de Mainwaring y Scully, 1997: 91-107; y Mainwaring,
1999: 315-323.

" De toda Latinoamérica, el sistema de partidos brasilefio tiene el mayor nimero efectivo
de partidos (en 1994 fue de 8.15 y en 1998 de 6.70), lo cual afecta en gran medida la
composicidn de los drganos legislativos, porque el partido mayor apenas logra la cuarta
parte de los escafios y necesita de la concurrencia de mds de tres partdos para conformar
una mayorfa parlamentaria (Alcinrara, 1999: 111-113),

* El multipartidismo brasilefio estd expresado en los 22 partidos representados en la Cdma-
ra de Diputados en 1989; y 18 en 1994, razdén que dificulta las mayorias parlamentarias o
un equiiibrio de fuerzas politicas. Aunado a ello, el fendmeno del transfigueismo (cambio de
partido e incorporacién a otra fraccion parlamentaria) es una préctica comidn, lo que debi-
lita atin mds ¢! sistema de parudos.
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la arena electoral por décadas.?’ En los dltimos doce afios, se observa un
sistema de partidos mds competitivo, en donde sus principales
agrupaciones politicas de oposicién (Partido Accién Nacional y Partido
de Ia Revolucion Democritica) tienen raices escables.

Relacién Ejecutivo-Legislativo

Una arista para analizar las relaciones entre el poder ejecutivo y el legis-
lativo es su comportamiento politico en cuanto a coordinacién o con-
flicto para desahogar la agenda de gobierno. Es posible que ¢l presidente
asuma una politica unilateral en la que no requiera del apoyo de otros
grupos parlamentarios salvo el de su partido, o que en todo caso el do-
minio de la toma de decisiones esté en manos del presidente, y el papel
del legislativo sea avalar dicho proceso, especialmente cuando las fuerzas
parlamentarias de oposicién no estdn lo suficientemente coaligadas para
retraer dichas posturas unilaterales; en este sentido, aplicando la tipologia
de Thibaut (1998: 140) especificada en el cuadro 2, estariamos con Sali-
nas de Gortari, ante una supremacia presidencial o Argentina con Menem,
ubicado en esta categoria por el peso del jefe del ejecutivo en la toma de
decisiones; ambos muestran efectividad en aplicar medidas de estabili-
dad econémica y capacidad de liderazgo para mantener bajo control los
intereses en juego, pero Con un protagonismo mads alla de sus facultades
constitucionales,” como el decretazo en Argentina, explicado mds ade-

' César Cansino considera que en México se ha dado una transicién de sistema de parrido
hegeménico a un sistema semicompetitivo, en tante que la predominancia de un partido res-
pecto de otros no es resultado exclusive de los suitagios emitidos, pues si bien actualmente hay
mayores garanias de pluralismo y comperencia politico-electoral, en la prictica siguen preva-
leciendo condiciones privilegiadas del rri, dados los recursos y respalde obtenido por el
Estado (Cansing, 1995: 101},

* Otro autor maneja la2 nocidn de biperpresidencialismo {Nino, citado en Nolte, 1995: 45)
en Argentina, refetiéndose a la discrecionalidad absolurta del presidente para designar a los
miembros de su gabinete y demds integrances del gobierno y administracién pablica; facul-
tades del presidente en mareria de intervencion estaral, en caso de estado de sitio, amplias
funciones reglamentarias, diluyéndose el limite entre decreto de ¢jecucidn y delegacion le-
gislativa, decretos de necesidad y urgencia; Amparo Casar (1996: 62) le da un sentido similar
para el caso de México, definiéndole como un gobierno indiviso o unitario: anulacidén de la
accién de las insticuciones poliricas por parte del ejecutivo, es decir, las funciones constitucio-
nales det poder legisladvo han sido en la prictica anuladas por el ejecutivo, por lo que no
existen contrapesos del poder presidencial. De ahi ¢f término unitario o indiviso: un solo poder,
un hiperpresidencialismo que ha sido capaz de penetrar en o legislativo o en e partido hege-
ménico para definir su composicidn, asi como en su comportamiento politico.
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lante, o la capacidad de establecer alianzas con otros partidos como el
Partido Accién Nacional en la gestién salinista para lograr la aprobacién
de sus intciativas de ley; caso distinto es Brasil con Collor de Mello, en el
que se hizo manifiesto desde los primeros dias de su gobierno hasta
1992, un bloqueo mutuo, proceso explicado en parte por la vulnerabili-
dad del presidente al no contar con mayoria en el Congreso, ademds de
su estilo personal, que pretendié gobernar debilitando y evitando los
partidos y el Congreso, considerdindolos impedimentos mds que pilares
fundamentales de la democracia (Mainwaring, 1996: 178).

Cuadro 2. Tipologia politico-institucional de los casos analizados

Pais Presidente Periodo Mayoria de r Mayoria de T Relacién
Diputados? Senadores? ' Ejecutivo/Legislative
Argentina | Carlos 1989-1995 Si Si Supremacia presidencial
Menem
1995-1997 Si S Supremacia presidencial
1997-1999 No Si | Supremacia presidencial
De la Ria 19%9-2000* | No No . Supremacfa presidencial
Brasil Collor 1990.1992 No No Bloqueo
Franco 1992-1995 Si Si Coordinacién
Cardoso 1995.1997 Si Si Ceardinacién
| i€Cardesa | 199820007 )& 181 | Coordinacién o
Miéxico Salinas 15388-1994 Si Si Supremacia presidencial
Zedillo 1994-1997 Si Si Supremacia presidencial
Zediflo 1997.-2000 Na Si Coordinacién
Pera Fujimort 1990-1995 No Na : Supremacia presidencial
Fujimori 1995-20007"* | - - - - Supremacia presidencial
Urnugnay | Lacalle 1590-1994 Sihasta 1992 | 51 hasta 1992 Coordinacién/blaquea
Sanguinett] 1995-199% | §i S | Coordinacion

Fuente: Thibaut, 1998: 143. {(Readaptado al presente estudio. Los datos retomados del
autor son de Argentina, Brasil y Uruguay hasta 1995). A

* Formalmente, su periodo de gobierno finaliza en e} 2004.

** Formalmente, su periodo de gobiemno finaliza en el 2001.

*** Perd desde 1996 adopra un sistema unicameral: Congreso de fa Republica.

El modelo de relaciones ejecutivofiegislativas de Thibaur es:

Supremacia precidencizl: Cuando ¢l proceso de toma de decisiones es dominado por el presi-
dente sin intervencion significativa de los actores parlamentatios; relaciones coordinadas o
coardinacidi: acercamiento al modele de ¢hecks and balances, por cuanto que el proceso de
toma de decisiones es marcado por negociaciones entre acrores gubernamentales y parla-
mentarios; blegues: cuando los actores usan sus respectivos recursos de poder primordial-
mente como veto, en donde el presidente no puede gobernar, pero la oposicién rampoco
logra influir en un sentido positivo en las politicas pablicas.

25



Cuando existen negociaciones entre ambos actores politicos y se lo-
gran acuerdos, entonces se puede favorecer la coordinacién entre poderes,
como ha sido en México (1997-2000), Brasil (1992-2000) y Uruguay
(1995-2000). Para €] caso de México resultaron determinantes dos fac-
tores: ¢l declive hegeménico del partido del gobierno y la composicién
de escafios en la 1v11 Legislatura (cuadro 3), un nuevo escenario en el que
la negociacién es la regla del juego entre los dos poderes, manteniendo la
gobernabilidad del pais —Iéase funcionamiento del presidencialismo—;*
en cuanto a Brasil, con Itamar Franco y los dos gobiernos de Fernando
Cardoso, aunque rambién estd presente el estilo presidencial; difundir
que recurriria al veto si no fueran aprobadas las iniciativas de ley presi-
denciales, cuando menos se establecen mecanismos de negociacién para
evitar el bloqueo. En Uruguay con Sanguinetti se intentd al igual que
con Lacalle establecer coalicién con los partidos representados en el
Congreso, sin embargo aun tratdndose de un pais con instituciones mds
consolidadas, el papel del legislativo se ha visto disminuido en los alti-
mos afios, por la progresiva tecnocratizacién del gobierno.?* El caso de
Uruguay es peculiar porque sus sistemas de partidos y electoral hasta
antes de la reforma de 1996 han tenido la necesidad de constituir coali-
ciones de gobierno, dado que el presidente no cuenta con mayorfa pro-

Cuadro 3. Correlacion de fuerzas politicas en la Cimara de Diputados

I Eleccién | Partidos de oposicidn i Partido cn el gobierno |
Ao Voros (26) | Escafos Escafios Voros (%) | Escafios Escarios
(%) (%)
ToRR [EXE 340 380 STIT 760 3Ta
2] 35,05 79 DR $5.20 321 Gis
994 7y 300 400 5757 300 0.0
1997 T1.00 261 512 39.00 139 7R

Fuente: Elaboracidn propia con datos de Lujambio, 1996 y Berrueto, 1997,

¥ Coordinacion no implica “armonizacién” entre cl presidente Zedillo y <l Congreso, antes
bien, en este periodo se han puesto en entredicho las facultades metaconstitucionales que
tradicionalmente han prevalecido en el presidencialismo mexicano, y ¢n est¢ terreno jucgan
un papel importanee los partidos representados en el Parlamento, que han incidido para
reducir el poder discrecional presidencial, manifestado cn la necesidad que ruvo el presiden-
te, de la alianza con el Partido Accién Nacional para aprobar la Ley del Presupuesto Federal
y evitar una pardlisis institucional.

* El orden politico-institucional de Uruguay desde principios del siglo xx funciond hasta
1996, con el sistema del doble voto simultineo (ly de lernas) en donde las elecciones eran
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pia en el Parlamento. Esta prictica de gobierno favorece 1a gobernabilidad
del pafs, en tanto ¢l presidente cuenta con mayores recursos de negocia-
cién con la oposicion parlamentaria (Lauga, 1998: 324).

Perd, en cambio, es un ejemplo de supremacia presidencial y blogueo
entre poderes porque muestra un compertamiento no tendiente a la
cooperacion y en el que cada uno hace uso de sus recursos legales y no
legales para obstaculizar el desempefio de sus funciones, situacién pro-
pia en casos donde el presidente no cuenta con un respaldo en el Parla-
mento. Cambio 90, la agrupacién que respaldé al Fujimori para llegar a
la presidencia, apenas alcanzé el 18 por ciento de escanos en la Cdmara
de Diputados y el 23 por ciento en la de Senadores (cuadro 4). La diso-
lucién del Congreso por parte del presidente y el predominio de éste en
ck siguiente periodo de su gobierno, o la neutralizacién de partidos tra-
dicionales como la Alianza Popular Revolucionaria Americana (ArRa),
es lo que permite establecer que se trata de una supremacia presidencial.
O una dictadura constitucionalizada como lo ha expresado Dillon (1998:
52) porque su gobierno se ha caracterizado por violar la Constitucién y
realizar arreglos institucionales a su satisfaccién.

Decretizacion presidencial

Resulta paradéjico que un mecanismo propicio para la concentracién
del poder en el ejecutivo sea la reforma econémica que buscé revertir la
crisis de los afos ochenta.” Argentina con Menem y Perd con Fujimori
son ejemplo de ello, pues ademis de ser gobiernos de ta oposicién —el
primero con mayoria absoluta y el segundo sin apoyo parlamentario—
ambos recibieron facultades de su Congreso para aplicar decretos de
necesidad y urgencia para sanear la economia; proceso que ademds de ser

coincidentes técnica y temporalmente, es decir, la eleccién del presidente, parlamento y
demds drganos representativos se efectuaba el mismo dfa y mediante un inico voto; fa ley de
lemas le daba posibilidad a los electores a elegir entre distintas corrientes politicas (sublemar)
dentro del partido (femma) de su preferencia. Los votos de todas las corrientes se acumulaban
a favor del lema al que éstas pertenecian. Para elegir al presidente, wiunfzba el lema con la
mayoria simple de los votos y dentro del lema, el candidato del sublema mds votado, razén
que llevaba al poder a presidentes con escaso margen de votos (Lauga, 1998: 315-316) y por
ende, se dificultaba la obtencién de mayorfa parlamentaria.

* Como indicador de dicha ctisis, la hiperinflacién en 1989 registrada en Argentina era de
4923 por ciento; Perti en 1990 tenia 7649 por ciento; mientras que Brasil en 1993 alcanza-
ba un 2489 por ciento (Dillon, 1998: 53).
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aplicado en esa materia, tuvo un uso intensivo, siendo “instituciona-
lizado” mis tarde, lo que evidencia el desmedro de las facultades del
poder legislativo. El caso extremo fue el de Menem, identificado co-
miinmente como decretazo. Tan sélo como ejemplo, los decretos dicta-
dos por Alfonsin durante su gobierno fueron 10 (Acufa, 1995: 77);
mientras que con Menem, de 1989 a 1994 se registran 336 decretos
(Ferreira y Goretti, 1998: 33). El rubro econémico es el predominante:
impuestos, salarios, deuda publica, beneficios y excepciones impositivas.
Sin embargo, su uso excesivo agiliz6 la toma de decisiones, porque se evita-
ron debates parlamentarios que hubieran llevado mds tiempo, pero tam-
bién representé la cesién de sus facultades legislativas al jefe del ejecutivo,
quien fue respaldado ampliamente por la opinién priblica, considerdndole

Cuadro 4. Elecciones presidenciales y escarios en el Congreso

Pais % dec votos que obmvo Escafios al asumir <l Escafios al asumir ef
¢l Presidente poder poder
Presidente v su periodo de {su partido) el partido del ¢l partido del
gobierno Presidente en la Presidente en la
Cimara de Cimara de
Diputados Senadores
(mimcro y %) * (nimero y %)
Argentina
Menem 1989-1995 474 {P]» 112(44.5%) 20 {44%)
| Menem 1995-1999 499 (PJ} 132 (51.36%) 30 (63 90)
Brasil
Collor/ Franca  1989-1994"~ 49.94 {PRN) 31 (6.26%) 3 (4%)
Cardoso 1994-1998 54.3 (PSDB) 62 {12%) 10 (12.34%)
Cardoso 19982002 53.04 {PSDB) 95 (18.51%) 16 119.75%)
México
Salinas 1988-1994 50.3 (PRI} 260 (52%0) 95 (74%)
Zedilio 1994-2000 50.1 (PRI} 239 (47.8%) 76 (61.3%)
Peru
Fujimori 1990-1995 56.5 (CHN 33(18.3%) 14 {23.3%}
Fujimori 1995-2600 64.4 {C90) -- -
Urupuay
Lacalle 1989-1994 388 (PN} 39 (39.3%) 12 {40%)
Sanguinetti 14994-1999 32.3 {PCY 32(32.3%) 10 {33.3%)

Elaboracién propia con datos de  Alcimara. 1999; Eerreira, 1998: 35 Curzio. 1998: 193 y Jiménez, 199%: 30
Berrucio, 1997: 29

* Escarins de hase obtenidos por ¢l partido del Presidente, independientemente de las coaliciones que se constituyeron
para alcanzar mayorias parfamentarias {Brasil, Uruguay, Peri) .

7 La duracion del mandato presidencial cra de cince anos hasta 1994, aiic en que se we forma la Constineion,
reducieado ¢l periodn 1 cuarro afios. F| presidente Callor dimite por ser acusado de corrupeion. por lo que su perioda
de gobiemo es werminado por ltamar Franco, su vicepresidente.

Argentina: [ardde Justicialista (]). Paca 1989, la Cdmara de Diputados estd integrada por 254 curules y del siguiente
ano en adelante, por 257,

Brasil: Partide de la Reconstruccisn Nacional (PRNY; Partido de la Social Democracia Brasiledia (PSDB). Para 1990,
Cémara de Diputados de 495 ¥ 75 senaderes: para 1994 ¥ 1998, 513 diputados y 81 senadores (3 senadores por Amapi
¥ 3 por Roraima como nueves estadas).

México: Partido Revolucionario listitucional (PRI 500 dipurados v 128 senadores.

Perk: Cambio 90 (C90). Dipumdos 130 y Scnadores 60. Con la Consticacion de 1996, se adopra el sistema
unicameral.

Uruguay: Paride Nacional (PN}, Partido Colurado (PC). Dipuradas 99 y Senadores 30.
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como “activo” y “cficiente” respecto de una imagen de “lentitud” y “poco
trabajo” por parte del Congreso (Acunia, 1995: 77).%

Fujimori obtuvo poderes legislativos extraordinarios (por 150 dias dni-
camente}, para claborar una politica de pacificacién nacional e impulsar
la economia, por lo que en ese lapso expidié 117 decretos de emergencia
en materia de creacién de empleo, inversién privada y pacificacion, de
los cuales se promulgaron 83, y 28 fueron derogados por el Congreso®
(Kenney, 1998: 345). El estilo de gobierno por decreto de estos nuevos
gobiernos de oposicién, que siguieron un proyecto neoliberal, reactivan
la estabilidad econdmica, instrumentan reformas antinflacionarias y de
reprivatizacién de los sectores econdmicos, pero sustituyen los compro-
misos y la cooperacién con los actores politicos y sociales por una cen-
tralizacién de las decisiones en el ejecutivo (Dillon, 1998: 47).

En Brasil, el presidente actia bajo la normatividad constitucional al
proponer medidas provisorsas,™ pero con un abuso excesivo de sus facul-
tades, visto en el manejo de que muy por ¢l contrario de los efectos de
disminuir poder en el ejecutivo, se registran en siete afios desde la
promulgacién de la Constitucién de 1988, un toral de 1100 medidas
creadas con un cardcter de “relevancia y urgencia’. Collor de Mello en su
primer dia de gobierno dicté una de esas medidas, consistente en blo-
quear el 75 por ciento de todos los activos financicros a fin de reducir el
nivel de liquidez de la economia (Lamounier, 1998: 234), lo cual tuvo
efectos muy drasticos para la poblacién. Al comparar la laxitud con la
que se dictaron estas medidas con fuerza de ley, se registra un total de
160 con Collor de Mello; 505 con Itamar Franco y 702 con Cardoso

* Es notable que en ¢l primer periodo de Menem, la evaluacién de la opinién priblica fue
muy positiva porque sus politicas en materia econdémica lograron una rdpida recuperacidn,
superando la crisis que habia dejado el gobiemo de Alfonsin. Comparado con su segundo
gobierno, Menem es evaluado mds con “ninguna” confianza (cuadro 6).

¥ Entre los decretos derogados estaba la consigna de obligatoriedad de toda persona a pro-
porcionar informacién, bienes materiales, servicios, recursos econdmicos y financieros que
exigieran los comandos politico-militares. Asimismo, se podia encarcelar a cualquier perso-
na que reprodujera o difundiera informacién considerada secreta {Kenney, 1998: 345}, Como
puede observarse, pricticamente el ejecutivo derogaba garantias individuales bajo la tutela
de un régimen “democritico”.

* La Constitucion de 1988 sustituye la figura juridica de “decretos-leyes” (que permitifan al
¢jecurivo una amplia capacidad para legislar) por “medidas provisorias™, que mantiene la
capacidad del gjecutivo para enfrentar sicuaciones de emergencia, pero con Iz anuencia del
legislativo. En los primeros, st no eran votados en el plazo de un mes, automiticamente
entraban en vigor; mienttas que en las segundas, son competencia exclusiva del presidente,
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(Power, 1998: 200); y en Argentina como referente comparativo, que
muestra el uso excesivo de esta prerrogativa en su modalidad de decre-
tos, se observa que tan sélo en los cinco primeros meses del gobierno de
Menem se dictaron 8 decretos; mientras que el actual presidente, Fer-
nando de la Riia, en sus primeros cinco meses habia dictado 15 decretos
(Ferreira, 2000). Con estos datos se advierte, en ambos paises, que esta
prdcrica se ha vuelto comiin aun sin tratarse de situactones de urgencia,
por tanto, se estd “institucionalizando” al mismo tiempo que el silencio
parlamentario ante el “despojo” de sus funciones.

En el caso uruguayo, no existen facultades del presidente para legislar
por decreto; y en México, el Congreso delega al presidente la facultad
para legislar por esta via en cuanto a derechos regulatorios o reglamenta-
rios, ademds de: a) casos de urgencia, en los que el presidente puede
suspender las garantias individuales y ¢l Congreso otorgar facultades
legislativas extraordinarias al presidente; b) si lo juzga urgente, el presi-
dente puede legislar en materia de tarifas de exportacién e importacién
y trdnsito de productos; ¢} en cuestiones de salud. Ello indica que no es
esta via el mecanismo utilizado en México, mds bien la procedencia de
las iniciativas de ley para canalizarlas al Parlamento. En su mayoria pro-
cedentes del ejecutivo, que hab{an sido aprobadas sistemdticamente hasta
practicamente la Gltima legislatura, en la que el PRI no tiene mayoria
absoluta (cuadro 3), y el presidente se ve en la necesidad de establecer
mecanismos de negociacién con las fuerzas opositoras.

Reeleccién presidencial

Ahora bien, el balance que de estos gobiernos se rescata es que cierta-
mente todos superaron la crisis econdmica muy rdpidamente;* sin em-

entran en vigor de inmediato con fuerza de ley y pierden efecto si en los wreinta dias siguien-
tes no son aprobadas o no son votadas por el Congreso. Si esto sucede, f gjecutivo puede
reeditarlas con cambio de redaccién, lo cual en suma implica que el legislativo cede una
parte importante de atribuciones legislativas al ejecutivo (Lamounier, 1998: 234} y (Biilow,
1995: 91). En esencia, el jefe del ejecutivo sigue manteniendo un amplio poder legislarivo.
De las iniciativas de ley aprobadas en la Camara de Diputados entre 1989 y 1992 el 78.6
por ciento proviene del presidente, de las cuales el 23 por ciento era medidas provisorias
(Marques, 1996: 37).

» Los logros econdmicos fueron decisivos, basta contemplar el porcentaje inflacionario que
tenian Argentina, Brasil y Perd (nota 25). Para 1997 los tres paises se habfan recuperado:
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bargo, ello se convirtié en una coyuntura favorable al ejecutivo para
propiciar una reeleccién presidencial promoviendo reformas constitu-
cionales. De esta forma, Argentina (Constitucién de 1994) redujo la
duracién del mandato presidencial de seis a cuatro afios a cambio de
permitir la reeleccién inmediata por una Gnica vez, a fin de garantizar la
alternancia en el poder (cuadro 5); Brasil, con una enmienda constitu-
cional en 1997, aprobd la reeleccién inmediata; y Perid con Fujimori en
1993, se establecié la posibilidad de reeleccién inmediata por un perio-
do adicional, sin embargo ha despertado gran polémica la interpreta-
cién del articulo 112, porque se adiciona un articulo tnico en el que se
advierte que s6lo se contabilizard a partir de [a promulgacién de la Cons-
titucién, lo cual indica que si fue creada en 1993, no cuenta el primer
periodo presidencial de Fujimori (1990-1995), por lo que su presencia
en las elecciones presidenciales de abril/2000 respondié a esta interpre-
tacion, y al asumir el poder por tercera vez consecutiva, estaria ante un
gobierno presidencial con quince afios en el poder, lo cual conlleva a
reforzar el autoritarismo a costa de las instituciones democriticas y de la
gobernabilidad del pafs.

La respuesta a esta contradiccién —por un lado arrecian medidas no
democrdticas, que afectan directamente a la sociedad en sus niveles de
bienestar al aplicar el proyecto neoliberal, y por otro, logran exitosamente,
sanear la economia y superar la crisis en poco tiempo-— estd en su eficacia

Cuadro 5. Periodo de eleccion presidencial y del Congreso,

Pais Eleccion Eleccién de Eleccidn de Reeleccidn Reeleccidn en ambas
Presidencial Camara de Cdmara de Presidencial Cdmaras
(ARos) Diputades Senad

Argenrina 4 ] G Si por un sola perioda S
consccutiva

Brasil 4 4 I3 Si S

México 6 3 [ No No

Peri 5 - - Sl inmediata por un -
periodo adicional

Lithouay 5 3 b] No inmediatz Si

Fugnic: Elaboracian propta con datos de Casar, 1999: 122123,

Argentina registraba una tasa anual de 0.5 por ciento; Brasil de 7 por ciento y Per, también
un 7 por ctenro {Dillon, 2000: 54). Aungque la crisis econémica en México no llegé a las
magnitudes hiperinflacionarias aqui referidas, Salinas también logré controlar el proceso
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para superar los niveles hiperinflacionarios y reincorporar la confianza
internacional en su economia, pero también en lo que Nolte (1995: 38)
ha expresado: la capacidad de los partidos politicos para articular los
procesos de reconstruccion de la autoridad publica, es decir, los partidos
en el gobierno fueron capaces de coprar el voto, “administrando el mie-
do” a regresar a situaciones adversas como las ya vividas. Este dltimo
aspecto es aplicable igualmente para los resultados de las elecciones de
1994 en México, que registré un alto nivel de participacién ciudadana
ademds de un triunfo apabullante de Zedillo,* respecto de los candida-
tos de oposicién.

A diferencta de los casos aqu{ estudiados, donde las reformas constitu-
cionales han sido conducidas para introducir la reeleccién presidencial,
en México no se han formalizado debates en ese sentido, pero si las
reformas politicas han favorecido la competencia mds plural entre parti-
dos, lo que estd mds cercano a la posibilidad de alternancia en el poder
federal en las elecciones de julio.

Valoracidn de las instituciones democrdticas

Ahora bien, por lo antes expresado, el resultado del comportamiento
politico de estos actores estratégicos ha sido la no alteracién de la opcién
democritica como forma de gobierno. Si bien las crisis institucionales
que han padecido estas sociedades, —sea por actos de corrupcién y des-
gaste de legitimidad, o por el estilo politico de gobierno de los outsiders
que llevan a cuestionar el respeto a las formas constitucionales por ante-
poner poderes ficticos en la prdctica—, lo cierto es que mantuvieron la
institucionalidad democrdrica, en la que sin embargo, faltan mecanis-
mos de accountability horizontal para mejorar la calidad de la democra-
cia; tal vez el caso mds preocupante en este sentido sea Pert, que més alld
de cubrir los requisitos indispensables para hablar de democracia, ha
dado manifestaciones de mayor autoritarismo, como el autogolpe, las
violaciones a los derechos humanos o la imposicién de reglas sin con-
senso, lo que ha deslegitimado la tiltima eleccién presidencial.

Un criterio para evaluar la efectividad en el desempefio de los poderes
ejecutivo y legislativo, en cuanto a su incidencia para consolidar la de-

inflacionario, que llegd a un digito al final de su sexenio.

% El triunfo electoral de Salinas de Gortari, oficialmente fue registrado con 9.6 millones de
voros en 1988 y el del presidente Zedillo, con 17millones de votos en 1994 (Curzio, 1998:
193).
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mocracia, radica en las percepciones ciudadanas que sobre su funciona-
miento tuvieron en 1997 y en 1998, las cuales pueden pulsarse a través
de las encuestas que sistemdricamente reporta el Latinobarémetro. En
ellas el resultado ha sido un amplio cuestionamiento a las actividades v
practicas del presidente. Obsérvese en el cuadro 6, el nivel de confianza
respecto del gobierno de'Menem durante su segundo mandato: 44 por
ciento en 1997 reporta ninguna, acentudndose esta valoracion en 1998
con 50 por ciento, lo que no deja de estar asociado a la inoperancia de
reglas y prdcticas particularistas que fueron demeritando su legitimidad;
de todos los casos, Menem y Fujimori son los mds impopulares, es decir,
el minimo porcentaje de mucha confianza corresponde al primero en
1997 a un 6 por ciento y al segundo en 1998 con un 5 por ciento.

En México y Brasil, la tendencia se concentra en poca confianza, lo
que significa que sus acciones tienen una débil receptividad social, sin
embargo Fernando Cardoso parece desempefiar un estilo de conduc-
cién convincente, al registrar en mucha confianza 6 puntos porcentua-
les mds en 1998 respecto del afio anterior. México aun con lo dispuesto
por el presidente Zedillo desde que llegd a la presidencia, acerca de for-
talecer los poderes legistativo y judicial para lograr un sistema de pesos y
contrapesos,’ es valorado por la opinién piblica con poca confianza en
1997 con 43 por ciento, sin embargo, para el siguiente afo recuperd

Cuadro 6. Confianza en el presidente de la repiblica

Pais Mucha Algo Paca Ninguna Ns/Nr Entrevistas
100%
1997 | 1998 | 1997 | 1998 (1997 ;1998 | 1997 | 1998 | 1997 | 1998 1997/1998
Argentina [§} 8 17 14 27 27 44 50 G 2 1196
. Brasil 14 20 22 2i 38 31 25 27 1 1 1601
México 9 10 25 32 43 36 22 28 0 2 1109
Ped 170 | 5 1 23 J 21 | 34 | 36 ] 30 ] 37} 3 [0 ] 14
Uruguay | 19 [ 14 |33 | 34 [ 35 29 7718 (7207 571 2 1189

NsfNr No sabe, no contests,
Fuente: Elaboracién propia con datas del Latinobardmetro, 1997 y 1998,

*! Ernesto Zedillo asumid la presidencia con una amplia fegirimidad otorgada par los ciuda-
danos en las urnas. Su discurso fue rechazar el ejercicio wadicional del poder, refiriéndose a
los poderes ficticos con los que han gobernado sus antecesores, pronunciindose en cambio
por un “presidencialismo constitucional”, en el que se regirfa con apego a la ley y en el que
establecerfa “una sana distancia con el pwi”, sin embargo estas estrategias no cumplidas son
prabablemente tomadas en cuenta en la disminucidn de su imagen. Aunque ésta ha sido
recuperada, los datos no reportan un aumento decisiva en e valor de mucha confianza,
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credibilidad con adge de confianza (de 25 por ciento en 1997 a 32 por
ciento en 1998). El presidente Sanguinetti en Uruguay perdié 5 puntos
porcentuales en mucha confianza (de 19 a 14 por ciento entre un afto y
otro}, indicativo de que aun con una democracia mds consolidada, la
negociacién pluralista ha sido insuficiente, requiriendo probablemente
alternativas de coalicién mds sélidas. La lectura del valor otorgado poca
confianza (de 25 a 29 por ciento) parece dar cuenta de ello.

Las evaluaciones de la opinién publica al parlamento no son muy dis-
tintas a la imagen que guardan los presidentes; peor aiin, resulta més
escasa la confianza que reportan los Congresos {cuadro 7), lo que per-
mite confirmar su debilidad como instituciones democriticas respecto
del poder ejecutivo. En todos los casos, se registré un descenso de la
credibilidad en el valor de mucha confianza; es sorprendente, por otra
parte, el elevado porcentaje de un afio a otro respecto del valor de ningu-
na confianza; en particular es extrema la diferencia en Argentina (28 por
ciento en 1997 y 47 por ciento en 1998); en Perti (33 vs. 42); Brasil (29
vs. 35)* y Uruguay (14 vs. 20), resultados que implican un decisivo
deterioro del Congreso en su papel de representacién social, de control
legislativo y politico; significa también que la fortaleza de los gobiernos
estd en el poder presidencial y que la funcién de contrapeso no es visible
en el presidencialismo de estos paises latinoamericanos. Esta desafec-
cién respecto de los actores estratégicos en juego da cuenta de la necesi-
dad de dindmicas que reactiven el funcionamiento institucional, para
hacerlo mi4s eficaz en establecer negociaciones entre partidos politicos,
gobierno y parlamento; de no ser asi, se dificultard cada vez mis la con-
solidacién democritica.

Consideraciones finales

La comparacién muy suscinta de los casos aqul expuestos, a partir del
comportamiento politico de gobierno, parlamento y partidos politicos,
ha tenido como finalidad mostrar en el marco del presidencialismo lati-
noamericano, que la concentracién del poder politico en el jefe del eje-

*Otro estudio que analiza al Congreso brasilefio, igualmente producro de encuestas a la
opinidn pdblica y aplicado en 1993, llega a conclusiones mds desoladoras, al valorarlo como
totalmente prescindible con un 43 por ciento y 55 por ciento con una actuacién muy mala,
S6lo el 8 por ciento reporté una opinidn favorable de muy fueno (Biillow, 1995: 89),
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Cuadro 7. Confianza en el Congreso

Pais Mucha Algo Poca Ninguna Ns/Nr Entrevistas
100%

1997 | 1998 | 1997 [ 1998 | 1997 | 1998 | 1997 | 1998 | 1997 | 1998 | 1997 | 1998
Argentina 6 4 27 14 34 32 28 47 4 3 1196 [ 1264
Brasil 9 7 18 16 41 40 29 35 3 3 1001 1600
México 9 6 25 29 43 41 20 19 3 G 1105 | 12¢0
Perti 5 3 21 16 38 37 33 42 3 3 1854 1045
Uruguay 12 7 33 34 32 34 14 20 10 5 1189 | 1199

Ns/Nr: No sabe, no contestd,
Fuente: Flaboracién propia con datos del Latinobarémetre, 1937 y 1998,

cutivo, ademds de propiciar un liderazgo con cardcter unilateral, ha de-
teriorado el ya de por si frégil funcionamiento del parlamento como
instanicia que tiene por funciones bésicas la representacién social, emi-
sién de leyes y la imposicién de mecanismos de control y rendicién de
cuentas al ejecutivo. Su escasa injerencia en la formulacién de la agenda
de gobierno y la “cesién de funciones” a la figura presidencial, manifes-
tada en la capacidad presidencial de legislar por decretos (en Argentina,
Brasil y Perid), llevé a una supremacia presidencial que en buena medida
redunda en la consolidacién democrdtica. Aun en paises como Uru-
guay, que no tiene esa prerrogativa de “decretizacién” y con un sistemna
de partidos mds institucionalizado, tanto en los gobiernos de Lacalle
como el de Sanguinetti en su segundo mandato, no han dejado de
advertirse incongruencias en la relacién entre el poder ejecutivo y el poder
legislativo, no obstante la predisposicién a la negociacién y el compromiso.

Se ha expresado también que ha influido decisivamente el tipo de
sistema de partidos, que fraccionado muestra dificultad para crear con-
sensos, aunado a [a escasa presencia parlamentaria de la agrupacién po-
litica que lleva al poder al presidente, como en el caso de Fujimori o de
Collor de Mello, en los que la coordinacién entre poderes se ve impedi-
da y los efectos de suyo son con frecuencia de bloqueo; mds adn, cuando
el estilo personalista del presidente, con su politica de gobernar exclu-
yendo a otros actores pol(ticos relevantes, obstaculiza el checks and ba-
lances entre poderes. Los partidos politicos se han visto mermados para
actuar como intermediarios de la sociedad y articuladores de los intere-
ses en la toma de decisiones, cuando el ejecutivo es pricticamente la
tinica instancia que determina el contenido de la agenda de gobierno,
asi como la designacién de su gabinete.
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La debilidad de los Parlamentos en América Latina en gran medida es
explicada por los procedimientos para tomar decisiones, las cuales provie-
nen de ambitos tecnocrdticos, excluyendo con frecuencia tanto a Parla-
mentos como a partidos politicos, quienes por su propia fragmentacién
tienden a establecer vinculos con el poder ejecutivo mediante arreglos
corporativos y clientelistas, en los que se ejerce la politica como resulta-
do de intereses organizados.

Por la caracterizacion expuesta en este ensayo, los liderazgos mds despro-
vistos de apoyo parlamentario (Perti y Brasil) fortalecieron una estrategia
unifateral en sus acciones de gobierno, lo que ha repercutido directamente
en las relaciones ejecutivo-legislativas con un modelo orientado hacia la
supremacia presidencial mds que a la coordinacién. Estos patrones de
comportamiento inciden en la gobernabilidad, que se ve alterada con
constantes bloqueos institucionales; de ahi que Jos arreglos institucionales
desde una légica de negociacién se vuelvan indispensables para el avan-
ce democrdtico. Evitar la cesién de poderes extraordinarios al ejecutivo
con nuevas actitudes y reglas, pero también nuevas responsabilidades, es
lo que hoy necesita la dindmica politica en la regién.

La oposicién parlamentaria si bien estd siendo un actor mds activo, su
influencia politica no ha sido determinante en los cambios de reglas y
procedimientos de toma de decisiones para institucionalizar una prdcti-
ca parlamentaria eficaz y que cumpla con sus funciones propias de ese
érgano legislativo. En México a partir de la tvit Legislatura (1997-2000)
se han despertado mayores expectativas acerca de una mayor influencia
politica de estos actores para incentivar la confluencia de pricticas mds
democriticas, aunque es pronto para llegar a conclusiones de un proceso
que estd apenas comenzando; Uruguay, con las reformas constitucionales
de 1996 en las que desaparece la ley de lemas, estd igualmente experimen-
tando una nueva institucionalidad que apunta a crear mejores condicio-
nes en las relaciones de esta dualidad de poderes.

Las medidas provisorias en Brasil, muy por el contrario de la motiva-
cién de su origen, que se esperaba reducirian poderes a la institucién
presidencial, se han convertido en un mecanismo de control de la agen-
da de gobierno detentado por ¢l presidente. En otros términos, la esen-
cia de la politica en Brasil en las relaciones ejecutivo-legislativo estd en la
concentracién de poderes en el ejecutivo, una clara manifestacién de los
arreglos institucionales entre actores que, lejos de un desempefio demo-
crdtico, tienden a retraer dicho proceso; evitarlo estarfa en manos del
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poder legislativo con una nueva reforma constitucional que limite la
edicién y reedicién de decretos presidenciales con la figura novedosa de
medidas provisorias.

Parte de la solucidn en la relacidn de estas instituciones es la distribu-
cién de los recursos financieros y técnicos al servicio del poder legislari-
vo, a efecto de un mejoramiento del performance de los parfamentarios
(Bonilla, 1995: 85); mis alld de esto, la afeccidn a la consolidacidn de-
mocrdtica, que hasido la predominancia del ejecutivo respecto del legis-
lativo, tendria que superarse a través de una institucionalizacién mids
sélida de los partidos politicos en juego, y con una oposicién parlamen-
taria fuerte, cohesionada y responsable, con disposicién de establecer
compromisos de gobierno —que no clientelismo como adversamente ha
sido el comiin denominador en la regién—. Es necesario ademds que la
relacién entre poderes sea acreditada por la ciudadania, pero sélo me-
diante una efectiva oferta politica que redunde en la gobernabilidad del
pais.

En definitiva, la consolidacién democrdtica es ain un tramo largo que
ha de recorrerse, mientras tanto para alcanzar ese extremo, la precarie-
dad de los parlamentos podria superarse asumiendo su papel con res-
ponsabilidad, pero mucho ayudaria la aplicacion de procedimientos de
accountability entre poderes para hacer efectivo el funcionamiento de las
instituciones democrdticas.
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