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Presentacion

Este estudio se realizé en el marco del Proyecto “Mitigacién de la Po-
breza y Desarrollo Social en América Latina y el Caribe” del Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y fue publicado
como parte del libro “Estrategias para reducir la pobreza en América
Latina y el Caribe” (PNUD, 1997) que contiene otras investigaciones
producidas por el mismo proyecto. Una versi6n anterior fue difundi-
da como Documento de trabajo # 7 (noviembre, 1996).
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Gobernabilidad, democracia y
pobreza

Osvaldo Hurtado*

ESTE caPiTULO estudia las relaciones entre democracia, crecimiento
econémico y reduccién de la pobreza en América Latina y el Caribe.
Con este fin se recurre al concepto de gobemabilidad, categoria anali-
tica aportada por la ciencia politica contemporénea que permite esta-
blecer la capacidad de un sistema poliftico, y no la circunstancial de un
gobierno, para articular las demandas de una sociedad y darles res-
puestas oportunas y eficaces.!

El texto se inicia con una recapitulacién de los problemas de la de-

‘mocracia; continda con la descripcién del proceso democratizador;

luego examina las instituciones consideradas decisivas en la gobemna-

* Debo un reconocimiento especial a Andrés Mejfa Acosta por su importante aporte a
la investigacién, as{ como por las observaciones que formul6 al manuscrito.

1. La gobernabilidad depende del grado de institucionalizacién del sistema politico. En
términos de Huntington (1968, p. 12), la institucionalizacidn es “el proceso por el cual las
organizaciones y los procedimientos adquieren valor y estabilidad”. Coppedge (1994, p.
61) ha retomado esta definicién para afirmar que *la gobernabilidad es ¢l grado en el que
las relaciones entre los actores estratégicos obedecen a unas férmulas estabies y mutuamen-
te aceptadas”. Alcdntara (1995, p. 39) ha definido a la gobernabilidad como “el conjunto
de condiciones que favorecen la accién del gobierno”. Flisfisch (1989) define la goberna-
bilidad como “la capacidad de un Estado para adoptar decisiones oportunas, eficaces y co-
herentes, que sean socialmente aceptables y consigan el desatrollo de un pafs. Para que un
estado sea gobernable la calidad de su administracién no puede reducirse al tiempo de ejer-
cicio de un gobierno, sino que debe permanecer en el tiempo, a lo largo de sucesivos perfo-

doe nracidencialac®



2 HURTADO

bilidad democrética (mecanismos electorales, sistemas de partidos, re-
laciones entre las funciones ejecutiva y legislativa); después analiza el
contexto econémico, social, politico y cultural en el que ejercen su au-
toridad los gobiernos democraticos; finalmente, presenta lineas de ac-
cién que podrian contribuir a incrementar la gobernabilidad de los es-
tados y, con ello, corregir el atraso econémico y reducir el nimero de
familias pobres.

Por referirse el estudio a Ia regién en su conjunto, sélo en ciertos
casos ilustrativos abordard particularidades nacionales; por el mismo
motivo las recomendaciones sobre reformas institucionales no deben

considerarse como férmulas de validez general, pues cada pais tiene su
propia realidad.

L Introduccion

El desarrollo latinoamericano y caribefio de fin de siglo, a diferen-
cia de lo que habia sucedido en épocas pretéritas, ocurre bajo la égida
de instituciones democréticas, vigentes en todos los paises de la regién
con excepcidn de Cuba, lo que no habia sucedido en ninguna otra eta-
pa histérica. Algunas evidencias demuestran que el hecho no es cir-
cunstancial y que la democracia, finalmente, tiende a consolidarse. Se
han sucedido varios gobiernos mediante el voto libre y secreto; las li-
* bertades piiblicas han sido garantizadas y los derechos humanos prote-
gidos; las funciones legislativa y judicial se han desempefiado con in-
dependencia; las fuerzas armadas han sido subordinadas a la autoridad
civil; las instituciones democriticas se han perfeccionado mediante re-
formas a las cartas politicas; y se ha incrementado la concurrencia de
ciudadanos a los eventos electorales, cuyos porcentajes suelen ser su-
periores a los que se dan en los paises industrializados. Los menciona-
dos logros de 1a democracia le han permitido legitimarse juridicamen-
te, como no lo habia conseguido en perfodos anteriores. A todo lo cual
se ha sumado el entorno internacional favorable a la democracia y hos-
til a las dictaduras, antes inexistente.

Asegurada la permanencia de las instituciones democraticas, de lo
que puede avisorarse, quedan por resolver sus limitaciones para enfren-
tar los retos del desarrollo latinoamericano, particularmente en cuanto

-
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a disminuir el nimero de pobres y corregir las injusticias sociales. Co-
mo se analiza en el capftulo introductorio, durante la década y media
transcurrida entre 1980 y 1995, el crecimiento econémico regional ha
sido inferior al de la poblacién, se han agudizado los problemas de de-
sempleo, el porcentaje de pobres es similar al que existfa en 1970 y se
ha gnsanchado la brecha que separa a las familias ricas de las meneste-
rosas. Estas inequidades sociales se tornan mds hirientes en una socie-
dad politica de cardcter democritico, en razén de los principios que la
inspiran y de los objetivos que sus cartas politicas proclaman. Por ello,
el mayor e imperioso desafio de la democracia latinoamericana es su-
mar a la legitimidad juridica que ya posee, la legitimidad social de la
que carece, calidad que un sistema politico adquiere cuando los ciuda-
danos le atribuyen la virtud de percibir sus necesidades y resolver sus
problemas. Cuando la democracia sea capaz de producir resultados
concretos y tangibles en los campos econémico y social, ademds de ga-
rantizar la libertad y los derechos humanos y promover la participacién
cindadana, sus instituciones se consolidaran en la conciencia colectiva
y sus valores pasardn a formar parte de la cultura latinoamericana. A
partir de entonces su supervivencia quedars garantizada.

La democracia se distingue de otras formas de gobierno por el pa-
pel estelar que los partidos politicos tienen en la operacién de sus ins-
tituciones. En efecto, definen el ordenamiento constitucional del Esta-
do y lo reforman; presentan a los candidatos que los ciudadanos selec-
cionan en los eventos electorales (presidente, legisladores, alcaldes, et-
cétera.); de sus filas provienen las mds altas autoridades del Estado a
cargo de ministerios y entidades piblicas; formulan el programa que
gufa la gestién gubernamental y fijan las principales politicas piiblicas;
recogen y expresan las preocupaciones de los ciudadanos y de los gru-
pos de interés; orientan la opinién piiblica, adoctrinan a sus afiliados y
los promueven politicamente; y, desde la oposicién, vigilan y enjuician
los actos del gobierno y obtienen rectificaciones.

Los partidos politicos no asumen, debidamente, tan importantes res-
ponsabilidades, atin en paises en los que tienen tradicién ¢ identidad;
peor en otros en los que no existen como organizaciones nacionales, se
encuentran en proceso de constitucién o su volatilidad les impide orien-
tar los asuntos publicos. Falencias de los partidos que inciden negativa-
mente en el buen funcionamiento de las instituciones democriticas y,
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con ello, en la posibilidad de que atiendan los problemas y necesidades
del desarrollo. Esta es una grave debilidad de la democracia latinoame-
ricana si se tiene en cuenta las experiencias europea y americana, segiin
las cuales la calidad de la democracia y los buenos resultados de su ges-
tién son determinados por la solidez y el mérito de los partidos politicos.

A pesar de los afios transcurridos desde que se restablecié la demo-
cracia, solo recientemente se ha comenzado a advertir la importancia
que han tenido Jas variables politicas en el desarrollo econémico y so-
cial de la regidn, gracias a las evidencias aportadas por estudios acadé-
micos y a experiencias acumuladas por los pafses latinoamericanos, al-
gunas de ellas frustrantes. Esta es la razén por la que, en un estudio so-
bre pobreza, se haya considerado necesario analizar los problemas de
gobernabilidad del sistema democritico, que le han impedido garanti-
zar un crecimiento econémico sostenido y suficiente y corregir las ine-
quidades sociales. Como lo que importa es encontrar respuestas que
permitan corregir Ias debilidades de la polftica latinoamericana, se for-
mulardn ademés recomendaciones orientadas a mejorar el funciona-
miento y los rendimientos del sistema democratico.

II.  El proceso democratizador

Concluidas las guerras de la independencia y proclamada la liber-
tad, en las primeras décadas del siglo XIX, los paises de América La-
tina adoptaron la democracia como la forma de organizacién politica
de los nuevos estados. En contraste con las experiencias de las dnicas
democracias més antiguas, Inglaterra y Estados Unidos, que no se in-
terrumpieron desde que fueron establecidas en el Siglo XVIII, las de-
mocracias latinoamericanas han sufrido numerosas rupturas. En la ma-
yoria de paises las constituciones fueron abolidas en varias ocasiones
y el orden democrético fue sustituido por dictaduras, mediante golpes
de Estado que instalaron en el poder a caudillos militares o civiles. Las
tinicas excepciones son Chile y Colombia, paises en los que el orden
constitucional fue interrampido en una sola ocasi6n.2

2, Chile ha suftido un paréntesis dictatorial entre 1973 y 1989 y Colombia en la déca-
da de los cincuenta. Uruguay y Argentina siguen en la lista de democracias mds longevas,

e
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En el presente siglo, a principios de los afios setenta, una nueva ola
autoritaria inundé América Latina sumando nuevas dictaduras a las
que se habian instalado en los aiios posteriores a la II Guerra Mundial,
con lo cual la democracia pasé a ser un fenémeno aislado que se redu-
jo a cuatro paises: Costa Rica, Colombia, Venezuela y México. Por una

. conjuncién de factores, en los iiltimos afios de la década de los seten-

ta se produjo una eclosién democrética que culminé en los afios ochen-

‘ta cubriendo ¢l mapa de la regi6n, proceso que forma parte de lo que

Samuel Huntington denomina la “Tercera Ola Democratizadora™ en el
mundo.3

El proceso democratizador contemporéneo se inicié en Ecuador en
1977 cuando el Consejo Supremo de Gobierno, luego de un dislogo
con lideres civiles, constituy6 comisiones integradas por representan-
tes de partidos, empresarios, trabajadores y juristas, a las que encargé
preparar proyectos de Constitucién y de leyes de Referéndum, Eleccio-
nes y Partidos, sobre cuya base se realiz6 la transicién de la dictadura
a la democracia mediante elecciones libres y en forma pacifica. El pue-
blo concurri6 a un referéndum en el que aprobé una nueva Constitu-
ci6n Politica en 1978, afio en que se realizé la primera vuelta electoral
para elegir presidente de la Repriblica, itineratio que cuiminé exitosa-
mente ¢! 10 de agosto de 1979 con la inauguracién del mandato de Jai-
me Roldés. En los afios siguientes paulatinamente se fue completando
el mapa democrdtico del continente al establecerse gobiernos constitu-
cionales en un total de veinte pafses latinoamericanos, conforme pue-
de advertirse en ¢l cuadro 8-1.

Estos procesos fueron en general pacificos y concertados, a diferen-
cia de lo que habitualmente habia sucedido en épocas anteriores, en las
que la democracia llegé tras el derrocamiento del dictador, a veces
cruento, y la liquidacién de su sistema de poder. Si bien hubo pafses en
los que la via fue violenta (Haiti, Panama, Paraguay), la mayor parte

con solamente dos periodos dictatoriales desde los afios treinta.

3. Huntington expiica en su libro la existencia de una primera —extensa- ola democra-
tizadora entre 1828 y 1926. La segunda —breve- ola, va desde 1943 hasta 1962 y la terce-
ra se inicia en 1974 y se prolonga hasta la actualidad. La primera sucedi6 a las revolucio-
nes norteamericana y francesa, la segunda siguid a la Segunda Guerra Mundial y la tercera
se inici6 a finales de la década de los setenta. Entre dichos perfodos, se han producido con-
traclas. Véase al respecto, Huntington (1994, p. 26).
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Cuadro 8-1. Paises que transitaron a la democracia en América
Latina: 1978-1990

Fecha de Democratizaciond Pais Tipo de Régimen Anterior
1978 Dominica dependencia colonial
1978 Repiblica Dominicana dictadura militar
1979 Ecuador dictadura militar
1979 San Vicente dependencia colonial
1979 Santa Lucia dependencia colonial
1980 Peni dictadura militar
1981 Antigua y Barbados dependencia colonial
1982 Honduras dictadura militar
1983 Argentina dictadura militar
1983 Granada dictadura de izquierda
1984 Brasil dictadura militar
1984 El Salvador dictadura militar
1984 Uruguay dictadura militar
1985 Guatemala dictadura militar
1988 México partido hegeménico
1988 Paraguay dictadura militar
1589 Chile dictadura militar
1989 Panaméi dictadura militar
1990 Haitf dictadura militar
1990 Nicaragua dictadura de izquierda

.-

FuenTE: Huntington (1991).
a, Se toma como fecha de culminacién del proceso de transicién el dia de inauguracién de un go-
bierno popular y democriticamente electo,

signié el modelo ecuatoriano, consistente en un acuerdo de civiles y
militares para poner fin a la dictadura y estructurar la democracia, he-
cho que sucedi$ en Perd, Bolivia, Argentina, Uruguay, Brasil, El Sal-
vador, Honduras y Guatemala. Hubo también paises a los que la demo-
cracia llegé gracias a sucesos inesperados: en Argentina por la derrota
militar en la guerra de las Malvinas; en Chile, Repiiblica Dominicana
y Nicaragua por la derrota del gobierno autoritario en las elecciones
que habfa convocado para legitimarse; y en Panam4, por la invasi6n de
los Estados Unidos.

Una ruta diferente, aunque también concertada, pero en este caso
con las metrépolis, fue la seguida por los pafses det Caribe inglés, fran-
cés y holandés que arribaron a la democracia comd consecuencia del

——
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derrumbamiento del colonialismo, procese que se inici6 en la segunda
parte del presente siglo y culminé entre 1979 y 1981.

El abandono del poder, voluntario o forzado, de las dictaduras lati-
noamericanas y su reemplazo con democracias, se produjo por una
campleja suma de factores de muy diverso orden. Los més importan-
tes, fueron: la crisis econémica causada por los problemas financieros

‘de la deuda extemna y la caida del precio de ciertos bienes exportables;

la ruptura de la unidad militar que sustentaba la autoridad dictatorial;
las demandas de influyentes sectores de la opinién piblica y de 1a co-
munidad internacional en favor de los derechos humanos; la acepta-
ci6n de la democracia por parte de sectores politicos de la derecha e iz-
quierda extremas; la politica de promocién democrética del gobiemo
de los Estados Unidos concebida por el presidente Jimmy Carter y con-
tinuada por Ronald Reagan.4

En ciertos pafses, la transicién fue dificil y controversial por la re-
ticencia militar a dejar el poder y por las concesiones que las fuerzas
democraticas se vieron forzadas a hacer en favor del antiguo régimen.
En Argentina, Uruguay, Brasil y Chile se toleré que los responsables
de los crimenes contra los derechos humanos no fueran juzgados, o lo
fueran discriminadamente; en Chile continué rigiendo la Constitucién
de la dictadura y el dictador permanecié en el mando de las fuerzas ar-
madas, situacién que también se dio en Nicaragua, donde el nuevo go-
bierno acept6 la permanencia del ministro de defensa sandinista.

Hubo casos en los qiie la democracia debi6é implantarse en socieda-
des que habian vivido bajo regimenes dictatoriales durante casi toda su
historia, por lo que no existian instituciones indispensables para su
funcionamiento, y en las cuales fue necesario constituir y organizar:
sistemas de cedulacién, leyes y tribunales de elecciones, padrones de
votantes, etcétera. Dichos ciudadanos, ademds, carecian de experien-

4, Anteriormente sefialé que “Estados Unidos se ha comprometido con las instituciones
democriticas como nunca en el pasado; sin las polfticas pre democriticas asumidas por los
presidentes Carter y Reagan, algunos procesos democtdticos latinoamericanos nunca hubie-
ran comenzado, ni se habrfan concretado con tan buenos resultados”. Véase al respecto
Hurtado (1989, p. 101). El ex secretaric de Estado nortemericano, James Bakker, en una re-
ciente reunicn de observadores de las elecciones en Nicaragua en la que participé, afirmé
gue “sin la presencia del Presidente Carter en 1990, no habrfa sido posible la trarsferencia
democritica del poder en este pafs™.
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cias y destrezas civicas, es decir, de una cultura democritica que los
pueblos van adquiriendo con el paso de los afios, mediante la aplica-
cién de normas constitucionales y el ejercicio de practicas politicas.

A todo ello se sumé6 la compleja crisis econémica y los graves con-
flictos sociales y politicos que desencadené. Mientras las dictaduras
disfrutaron de la prosperidad econémica de los afios cincuenta, sesen-
ta y setenta, y administraron la abundancia, a los gobiemos democra-
ticos les correspondi6 sortear la escasez e imponer austeridad. Para su-
perar el estancamiento y restablecer el desarrollo tuvieron que ejecutar
programas de ajuste, a veces repetidos, que agravaron los problemas
sociales ocasionados por la crisis, con perjuicios onerosos para los sec-
tores populares y medios. Transcurridos catorce afios desde que Méxi-
co y los demds pafses de América Latina anunciaron su incapacidad
para pagar la deuda externa, algunos han logrado restablecer los [lama-
dos equilibrios macroeconémicos, pero muy pocos han conseguido re-
cuperar el crecimiento a tasas razonables, equivalentes a las que obtu-
vo la regién en las décadas venturosas, y menos atin aliviar la pobreza
o corregir las inequidades sociales.

Pese a tantos problemas, dificultades y adversidades, la democracia
ha sido capaz de neutralizar los conflictos sociales y politicos, domi-
nar a las fuerzas que conspiraron contra su existencia y perfeccionar
sus normas juridicas; perseverancia y vitalidad que le han permitido
romper el atdvico y pernicioso circulo vicioso: dictadura-democracia-
dictadura. Sus instituciones, contradiciendo negativos vaticinios, tam-
bién han demostrado aptitud para doblegar la crisis econémica y reali-
zar un profundo cambio estructural del modelo econémico “cepalino™.
Algunos paises llegaron a recuperar el crecimiento y, los més afortu-
nados, a disminuir el porcentaje de pobres.

La crisis ha creado espacios y ha generado oportunidades para me-
jorar el funcionamiento gubernamental y profundizar la democratiza-
cién, como lo sefialan algunos autores.5 En paises en los cuales los al-
caldes eran designados por los presidentes se ha reformado la consti-
tucién para que sean elegidos directamente por los ciudadanos. En

5. Seglin estos autores, la urgencia de adoptar severas medidas econdmicas, requirié de
grandes cambios en la estructura institucional. Véanse al respecto Remmer (1991b, pp.
T77-800) y Nafm (1994),

*
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Ecuador una reforma constitucional autoriz6 al presidente presentar al
Congreso Nacional “proyectos de urgencia” en materia econémica
que, en el caso de no ser aprobados en €l plazo de quince dias, se con-
vierten en ley, pudiendo posteriormente la legislatura reformarlos o de-
rogarlos. En México, el sistema politico de partido hegemonico, que

. ejercia un monopolio del poder mediante eventos electorales cuestio-
‘nados, est4 siendo reemplazado por otro que ha abierto las puertas pa-
‘ra que la oposicién acceda a los estados, municipios, congreso y go-

bierno.6

La democracia latinoamericana ha contado con la cooperacién de la
comunidad internacional. Observadores extranjeros han verificado la
realizacién de elecciones libres y honestas y algunos paises industriali-
zados han contribuido con recursos econémicos y asesorias para finan-
ciar la realizaci6én de tales procesos.? Cuando la democracia fue rebasa-
da por presiones politicas y sociales o por tentaciones autoritarias de
militares y civiles, los paises latinoamericanos contaron con la solidari-
dad de otras naciones, de sus lideres y de organismos regionales. Gra-
cias a su decidida accién, que incluyé oportunas mediaciones, presio-
nes politicas, sanciones econSmicas y hasta una intervencién militar,
pudieron conjurarse las amenazas dictatoriales que se produjeron en Pe-
ni, Guatemala, Hait{ y Paraguay. No en vano la OEA y el MERCOSUR se
han definido como organizaciones de paifses democrdticos v la primera
ha adoptado normas para promover y defender sus instituciones.

1. El orden constitucional

Los paises del Caribe heredaron de las metrdpolis europeas el sis-
tema parlamentario, segiin el cual los gobiernos se constituyen cuando

6. La oposicién politica ha conquistado importantes victorias en los iltimos afios en
México. En 1989 el Partido Accién Nacional (PAN) obtuvo su primer gobierno estatal; en
los iiltimos afios ha llegado a gobernar a 31% de la poblacién mexicana y en la actualidad
ha colocado alcaldes en las nueve ciudades mds grandes del pafs. Véase al respecto Lujam-
bio (1996, pp. 35-38).

7. En las recientes elecciones nicaragilenses celebradas el 20 de octubre de 1996 se con-
té con la presencia de aproximadamente 1.500 observadores electorales internacionales,
Ademdés, 60% del gasto para la realizacién del proceso electoral provino de aportaciones fo-
réneas.
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se conforma una mayorfa de diputados que los respalde en el parla-
mento y caen cuando ella se disgrega o el partido de gobiemno es de-
rrotado en las urnas. Estos pafses han logrado una razonable estabili-
dad politica, gracias al s6lido respaldo parlamentario y a consolidados
sistemas de partidos. Por estos motivos la democracia caribefia no ha
padecido problemas de gobernabilidad que hayan perturbado su traba-
jo y exhibe resultados econémicos y sociales mejores que los paises
continentales de Latinoamérica.

Ha sido diferente el caso de los paises regidos por el sistema presi-
dencial. El presidente, elegido por el voto directo de los ciudadanos pa-
ra dirigir la funcién ejecutiva por un periodo determinado, integra su
gabinete ministerial con independencia del congreso, en el cual no

siempre cuenta con una mayorfa que lo respalde. Estos gobiernos se |

han caracterizado por su inestabilidad, a veces extrema, expresada en
la frecuente rotacién de miembros del gabinete y en el cambio del mis-
mo presidente, lo que ha impedido que las politicas piblicas tengan
continuidad, especialmente la econ6émica, con los consiguientes efec-
tos negativos en el desarrollo. Dos ejemplos extremos ilustran la ines-
tabilidad de los pafses: en 166 afios de vida independiente, Ecuador ha
tenido dieciocho constituciones, en Bolivia la duracién promedio de
los gobiernos ha sido inferior a un afto. A pesar de la estabilidad poli-
tica lograda por la regi6n en el presente periodo democrético, seis pre-
sidentes —Siles en Bolivia, Alfonsin en Argentina, Collor en Brasil, Se-
rrano en Guatemala, Pérez en Venezuela y Bucaram en Ecuador- se
vieron forzados a abandonar el poder antes de que concluyeran sus
mandatos constitucionales.

Con estos antecedentes, es relevante averiguar si las nuevas institu-
ciones politicas, contenidas en la parte orgénica de las constituciones
y en sus leyes accesorias, principalmente de partidos y de elecciones,
estén en mejores condiciones que sus predecesoras para estabilizar la
vida publica latinoamericana y elevar los rendimientos del sistema de-
mocrético. En otras palabras, es necesario saber si la democracia lati-
noamericana es hoy més gobernable que antes y, como consecuencia,
si estd mejor dotada para convertir en hechos econémicos y sociales
tangibles las declaraciones de principios y de derechos consagradas en
la parte dogmitica de las cartas politicas. Si bien la gobernabilidad de-
mocratica implica mmiltiples elementos, en razén del carécter monogra-
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fico del presente trabajo sélo se analizaran tres instituciones a las que
se atribuye un papel determinante en la articulacién de una sociedad
politica: los mecanismos electorales, el sistema de partidos y las rela-
ciones entre las funciones ejecutiva y legislativa.

ey

‘A. Los mecanismos electorales

Los elementos que definen el cardcter de las leyes electorales son:
los criterios para la eleccién presidencial, la férmula de asignacién de
escafios legislativos y la estructura de los calendarios de elecciones.

Tradicionalmente en América Latina la eleccién de presidente se
hacfa a través de un dnico evento electoral, en el cual el candidato que
obtenfa el mayor niimero de votos ganaba la contienda. Esta norma ha
sido modificada mediante la introduccién de una segunda vuelta elec-
toral, a la cual deben concurrir los candidatos que obtienen los dos pri-
meros lugares en la primera vuelta, declarandose ganador al que con-
sigue una mayorfa absoluta de votos.

Existen seis paises en los que se mantiene el sistema de una sola
ronda electoral o de mayoria relativa (Honduras, México, Panams4,
Paraguay, Uruguay y Venezuela), en los otros doce (Argentina, Bra-
sil, Chile, Colombia, Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Nicaragua, Peni, Repiblica Dominicana y Bolivia) estd vigente el sis-
terna de doble ronda electoral. Entre los ltimos hay tres casos (Cos-
ta Rica, Argentina y Nicaragua) en los que basta que un candidato ob-
tenga entre el 40 y 45% de los votos en la primera vuelta electoral pa-
ra que sea declarado presidente electo. También es singular el siste-
ma boliviano, que autoriza al Congreso Nacional designar al presiden-
te escogiéndolo de entre los candidatos que alcanzaren los tres prime-
ros lugares, mimero que una reciente reforma constitucional ha redu-
cido a dos.

La segunda vuelta electoral, inspirada en la experiencia de la V Re-
piblica Francesa, se introdujo en América Latina (Ecuador, 1977) pa-
ra fortalecer la autoridad del presidente de la Repiiblica, bajo el su-
puesto de que si su eleccién provenfa de la mayorfa absoluta de votan-
tes, y no de minorfas a veces inferiores a la quinta parte de electores,
se acrecentarfa su representatividad. Sin embargo, el fortalecimiento
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moral de la autoridad presidencial no ha ido acompaiiado de la amplia-
ci6n de su base de apoyo real, pues los partidos que han contribuido a
su elecci6n en la segunda vuelta electoral generalmente no han ingre-
sado al gobierno ni han conformado una mayoria parlamentaria a su fa-
vor. En ciertos paises, antes que promover la formacién de coaliciones
electorales para la primera vuelta, la regla ha incentivado a los parti-
dos a presentar sus propios candidatos presidenciales, aunque no tuvie-
ran ninguna posibilidad real de ganar, con el fin de fortalecer sus can-
didaturas de diputados al congreso.8

En cuanto a elecciones legislativas, la representacién proporcional
(llamada también plurinominal porque permite a los partidos presentar
listas de varios candidatos) ha sido tradicional en América Latina para
Ia asignaci6n de escafios, mediante los sistemas de cocientes naturales
o restos mayores y el de d"Hondt.? El sistema plurinominal ha incenti-
vado la participacién electoral de los partidos, por las facilidades que
ofrece para obtener escafios en el congreso, con la consecuente multi-
plicacién de organizaciones politicas.

Para evitar esta fragmentacién, algunos paises como Bolivia, Co-
lombia, Perii y Venezuela han introducido una férmula mixta, por la
cual una parte de los escafios es asignada proporcionalmente y otra
uninominalmente, caso en €l cual los partidos presentan un sélo candi-
dato en cada distrito electoral. Estas reformas no se han probado en su-
ficiente nimero de procesos electorales para saber si han producido los
efectos reductores deseados. En México se ha seguido una tendencia
opuesta: la reforma electoral de 1977 permiti6 que una parte del Con-
greso se eligiera mediante el sistema proporcional, con el propésito de
mejorar las opciones electorales de los partidos de oposicion frente al
gobernante PRI

Si bien se debate sobre la influencia de los sistemas electorales, uni-
nominal o plurinominal, en cuanto a su efecto en la reduccién o multi-

" 8. Conaghan (1995, p. 449).

9. La férmula de los Cocientes Naturales asigna los escafios dividiendo el nimero total
de votos vélidos en un distrito, entre el mimero de curules disponibles; ese cociente es uti-
lizado como divisor y los partidos obtendrén tantos curules como veces quepa dicho cocien-
te en su total de votos vdlidos. La férmula d'Hondt beneficia a los partidos grandes, por-
que asigna escafios en funci6n de divisores fijos, partiendo desde el nimero dos, hasta ago-
tar los escaiios disponibles, Para una descripcién mds detallada, véase Jones (1995, p. 123).

—y -

*
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plicaci6n del niimero de partidos, la evidencia indica que el primero fa-
vorece su disminucién y el segundo su incremento. Pero debe tenerse
en cuenta que hay elementos ajenos a las férmulas electorales que pue-
den alterar su funcionamiento, como la eleccién del presidente de la re-
piiblica en una o dos vueltas, la eleccién de legisladores en la primera

. o segunda ronda y la existencia de un bipartidismo consolidado que,
’bor su fuerza, obstaculiza la aparicién de nuevos partidos. El calenda-

rio electoral, esto es la fecha en la que se realizan las elecciones presi-
denciales y legislativas, no siempre coincide. En la mayor parte de
pafses se realizan elecciones concurrentes, esto es, simulténeas y, en un
ntiimero menor, elecciones no concurrentes que se cumplen en momen-
tos distintos.!¢ La evidencia empirica demuestra que las primeras pro-
ducen un efecto concentrador de las preferencias electorales en favor
del partido del candidato presidencial con posibilidades de ganar, al
que se le facilita la obtencién de una mayorfa legislativa. Las otras, so-
bre todo las que se celebran en la mitad del perfodo presidencial, redu-
cen las posibilidades de éxito del partido de gobierno y abren mayores
espacios para el triunfo de los opositores.

B. Los sistemas de partidos

Los partidos politicos latinoamericanos no han escapado de la cri-
sis que afecta a las organizaciones politicas de muchos paises del
mundo, incluso en las présperas y estables economias industrializa-
das en las cuales, gracias a su gesti6n, los ciudadanos han consegui-
do un notable mejoramiento de su bienestar. El bipartidismo, vigen-
te por més de un siglo en Uruguay y Colombia, tiende a descompo-
nerse y el sisterna de partidos venezolano liderado por Accién Demo-
critica y COPEI, hasta hace poco considerado uno de los més sélidos
del continente, ha perdido influencia al ser superado por movimien-
tos electorales de ocasién. La crisis de los partidos es mayor en na-

10. Entre los pafses que celebran elecciones concurrentes, figuran Bolivia, Brasil, Chi-
le, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panam4, Paraguay, Pert, Re-
pablica Dominicana, Uruguay y Venezuela. Los que celebran elecciones mixtas (lienen
elecciones intermedias) son Argentina, Ecvador y México. S6lo El Salvador celebra elec-
ciones no concurrentes.
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ciones donde las organizaciones politicas formales aparecieron tar-
diamente o la fragmentacién partidaria previa fue significativa.!! Un
buen ejemplo es Ecuador, que en los tltimos 18 afios de vida demo-
critica ha tenido siete presidentes provenientes de siete diferentes
partidos. En Brasil, Peri y Guatemala se han presentado situaciones
similares. Podria argumentarse que la reeleccién de los presidentes
Menem y Fujimori demuestra lo contrario, pero conviene tener en
cuenta que se debi6 a la confianza de los electores en liderazgos per-
sonales antes que en las organizaciones politicas que les respaidan.
Una excepcién constituye México donde se esti produciendo una
transicion, sin mayores traumas, de un sistema de partido hegeméni-
co a uno més pluralista.

El hecho de que los gobiernos democriticos hayan sido ejercidos
por los partidos, ha llevado a que 1a opinién publica los identifique con
Ia crisis econémica y los sefiale como culpables de la caida de los ni-
veles de vida de la poblacién. A esta causa de erosién de los partidos
se suman otras como la corrupcién de algunos de sus lideres, el des-
bordamiento de las estructuras por las personalidades, el predominio
de los intereses partidistas o de sus dirigentes por sobre el interés pu-
blico y la escasa relaci6n de la agenda de los partidos con las preocu-
paciones de la sociedad civil. También han influido los profundos cam-
bios socioculturales que se estdn produciendo en el contexto regional.
Gracias a los medios de comunicacién los ciudadanos hoy pueden in-

* formarse de manera directa y cotidiana sobre los asuntos piblicos, for-

mar sus propios criterios y expresar sus opiniones, sin la mediacién de
los partidos. La llamada videopolitica ha permitido el surgimiento de
figuras publicas provenientes de otras actividades que han desarrolla-
do exitosas carreras sin el respaldo de organizaciones politicas, a las
que més bien han menospreciado.

Estas circunstancias han favorecido la proliferacién de organizacio-
nes de “independientes”, conformadas alrededor de personas no siem-
pre ajenas a la clase politica, que atribuyéndose virtudes que la socie-
dad regatea a las entidades partidistas, han intervenido con éxito en
contiendas electorales. Candidatos de estas organizaciones, que han
obtenido la presidencia en Brasil, Peri, Guatemala y Venezuela, no

11, Véase al respecto Remmer (1991b, p. 795).
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han sido més afortunados que los polfticos profesionales.!? También
se han organizado para participar politicamente importantes sectores
de 1a sociedad civil, como la ex guerrilla y el movimiento indigena, el
cual obtuvo la Vicepresidencia de 1a Repiiblica en Bolivia y algunas di-
putaciones en Ecuador. Si bien la presencia de estas nuevas fuerzas ha

;inérementado la fragmentacién del sistema de partidos, en cambio ha
perfnitido integrar a la vida democrética a importantes sectores socia-
les que le eran ajenos o se consideraban marginados.

Estas organizaciones suelen ser contestatarias de los partidos y no
se constituyen como tales; ma4s atin, niegan esta condici6n. Sin embar-
£0 no son otra cosa que partidos, cualesquiera sean la estructura y la
denominacién que adopten, pues como lo define Giovanni Sartori, par-
tido es “cualquier grupo politico que se presenta en elecciones y es ca-
paz de colocar candidatos para cargos piiblicos”.!3 Estas son las razo-
nes por las que no existe un s6lo sisterna democritico en el mundo que
haya logrado prescindir de los partidos politicos, a pesar de los repro-
ches e impugnaciones que reciben cotidianamente. Siendo los partidos
un elemento vital del sistema democritico y un factor determinante de
su gobernabilidad, es necesario profundizar en su anélisis.

En un estudio realizado por Mainwaring y Scully se demuestra la
estrecha relacién existente entre antigiiedad de las organizaciones po-
liticas y grado de institucionalizacién del sistemna de partidos.14 EIl
cuadro 8-2 contiene dos criterios para medir el grado de madurez del
sistemna de partidos: la edad promedio de los partidos que actualmente
ocupan més de 10% de escafios en la camara y el nivel de concentra-
cién del voto en los dos partidos mds grandes del congreso. En Colom-
bia y Costa Rica, paises que han gozado de una estabilidad democriti-
ca casi ininterrumpida, dos organizaciones logran concentrar alrededor
de 95% de los escafios legislativos; en el primero, tanto el Partido Li-
beral como el Conservador tienen, ademés, una longeva trayectoria de

12. Collor de Mello fue destituido por corrupcién; Fujimori abolié la Constitucién y di-
solvié el Congreso pero fue forzado a restablecer la legalidad formal, logrando éxitos eco-
némicos y de seguridad piblica; Serrano fue destituido al intentar declararse dictador; Cal-
dera luego de ensayar polfticas econémicas que no arrojaron resultados hoy ejecuta un or-
todoxo ajuste. '

13. Sartori (1980, p. 92).

14. Mainwaring y Scully (1995, pp. 12-16).
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Cuadro 8-2. Grado de institucionalizacion del sistema de partidos
politicos en paises seleccionados de América Latina: 1993«

Edad Escaitos en
Niimero de promedio Ultimo aio Congreso

Pais partidos (afios) de eleccion (porcentaje)
Colombia 2 144 1990 97.0
Costa Rica 2 44 1990 94.7
Paraguay 2 71 1993 90.0
México 2 59 199] 842
Argentina 2 76 1993 824
Uruguay 2 112 198% 69.7
Chile 4 37 1993 57.5
Venezuela 4 33 1993 56.4
Bolivia 1 20 1993 400
Peni 1 33 1990 29.4
Ecuador 4 19 1992 15.6
Brasil | 12 1990 0.6

FUENTE. Mainwaring y Scully (1995, p. 13).
a. Se eligieron partidos fundados antes de 1950 y cuyos miembros ocupaban mis de 10% de los
escaiios en el congreso has finaes de 1996.

casi 145 afios. Un caso sirnilar, hasta hace poco, fue el de Uruguay, cu-
yos partidos Blanco y Colorado tienen 160 afios de historia. En el ex-
‘remo opuesto figura el multipartidismo hipertrofiado de Perii, Ecua-
‘or y Brasil, donde agrupaciones politicas relativamente nuevas, con
menos de 30 afios de existencia, crecen y mueren con frecuencia, sin
lograr concentrar ni un tercio de los escafios legislativos. Estas diferen-
tes realidades han hecho que los primeros paises disfruten de estabili-
dad politica y que los segundos padezcan una crénica inestabilidad.
El grado de madurez de un sistema de partidos también puede me-
dirse a través del andlisis de su volatilidad electoral, esto es de los por-
centajes de votos que ganan o pierden entre una y otra eleccidn, presi-
dencial o legislativa. El método es ilustrativo porque una baja volati-
lidad demuestra que los partidos conservan el apoyo de un importante
porcentaje de electores por largos periodos, a pesar de los desencantos
causados por contingencias politicas y econémicas. Una alta volatili-
dad, en cambio, indica que la mayor parte de electores abandonan los
partidos ante las primeras dificultades, hecho que impide que se arrai-
guen popularmente, se implanten nacionalmente y se institucionalicen.
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En el cuadro 8-3, otra vez Uruguay, Colombia, Costa Rica y Chile apa-
recen con sistemas de partidos influyentes, maduros e institucionaliza-
dos y, en cambio, Brasil, Penii, Ecuador y Bolivia con partidos volti-
les de escasa incidencia politica.!5

. A esta volatilidad no son ajenos los lideres y dirigentes de los par-
tidos que también los abandonan, pero por motivos fiitiles, ligados a

" sus intereses personales. En Ecuador, en todas las legislaturas hasta
" una cuarta parte de los diputados han abandonado sus partidos para de-
“clararse “independientes” y negociar su votacién individualmente con

el gobierno. Algunos diputados independientes han vuelto posterior-
mente al Congreso, pero patrocinados por una diferente organizacion
politica; situaciones que también se dan en Brasil y otros pafses. En el
estudio de Mainwaring y Scully, Paraguay figura como un sistema de
partidos relativamente institucionalizado. Efectivamente tiene esta ca-
racterfstica si se toma en cuenta la antigiiedad y la representatividad de
sus partidos mayoritarios; pero en la realidad dista de serlo, pues la
principal fuerza de oposici6n al presidente Wasmosy han sido los le-
gisladores de su propio partido, el Colorado.

El efecto negativo de la fragmentacién de un sistema de partidos y
de la presencia de miiltiples organizaciones en el congreso, podria con-
trarrestarse si existiera algdn partido representativo que concentrara
una alta proporcién de escafios, fortaleza que le habilitarfa para formar
gobiernos monocolores, constituir alianzas duraderas y, de no estar en
el poder, realizar una oposicién responsable. Varios paises de Améri-
ca Latina han logrado normalizar su vida politica gracias a este tipo de
organizaciones: en México el PRI ha sido un factor de estabilidad y
continuidad y en Chile dos gobiernos sucesivos se han conformado al-
rededor del Partido Demécrata Cristiano con la colaboracién de cuatro
partidos adicionales.

C. Gobiernos y Congresos

Los conflictos entre la funcién ejecutiva y legislativa han sido fre-
cuentes y han tenido gran influencia en la historia politica de América

15. Para una discusion mds ampliada sobre los diferentes grados de institucionalizacitn
de lossistemas de partidos. véase Mainwaring y Scully (1995, pp. 17-20).



Cuadro 8-3. Volatilidad electoral en elecciones legislativas y presidenciales en paises seleccionados

de América Latina: 1970-1993

| Volatilidad

Elecciones presidenciales

Elecciones legislativas

media
{porcentaje)

Volatilidad

Elecciones

Volatilidad

Elzcciones

Pais

Periodo

celebradas (porcentaje)

celebradas (porcentaje)

Periodo
1971-89
1970-90
1970-90
1973-93
1973-93
1983-93
1982-91

1983-93

1979.93

1978-92
1978-90
198290

FUENTE: Mainwaring y Scully (1995, pp. 17-22).

9.10

9.70
16.25
15.60
18.85
19.95
27.30

3140

36.10

9.10
10.90
14.30
15.40

20.00

1971-89
1970-50
1970-90
1973-93
1973-93
1973-89
1982-88
1989-93
1979-93
1979-92
1980-90
1960-89

9.10

8.50
18.20
15.80
17.70
12.70
22.40
25.80
33.00
32,50

54.40

40,90

2

Uruguay
Colombia

5
5
2
4
2
1
1
4
3
2

1

5
2
4
5
3
2
4
5
3
2

Costa Rica

Chile

Venezuela

27.20
32.20
37.00
39.20
43.20

54.00
99.00

Argentina
México

Paraguay

Bolivia

37.85

Ecuador

54.20
69.95

Perd

Brasil

*
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Latina. Los enfrentamientos entre el gobierno y el congreso se debie-
ron a las signientes razones: un sistema electoral proporcional que fa-
voreci6 la representacién de la oposicién en el congreso; la intransi-
gencia de los caudillos e interferencias de la legislatura en las acciones
del ejecutivo; la inclinacién de algunos presidentes a sobrepasar la le-
galidad constitucional; las diferencias ideol6gicas y los distintos inte-
reses econémicos, sociales, culturales, regionales y locales; la intensi-
dad de los conflictos personales y partidistas; y la ausencia de h4bitos
y actitudes favorables a la formacién de compromisos y acuerdos. Du-
rante ¢l presente perfodo democritico, a estas causas se sumé la crisis
econémica, cuya gravedad obligé a los presidentes a tomar répidas de-
cisiones sin consultar adecuadamente a los partidos de gobierno y al
CcOngreso.

Los pafses latinoamericanos no han conseguido superar tan negati-
vas tradiciones, como tampoco definir normas y adoptar procedimien-
tos que permitan edificar una saludable relacién entre e} ejecutivo yel
legislativo, a pesar de las reformas constitucionales que han realizado.
Las consecuencias han sido negativas para la democracia y el desarro-
llo. En Peri el conflicto de poderes desacredité a la democracia ante
amplios sectores de la opinién piiblica, de lo que se vali6 el presiden-
te Fujimori para disolver el Congreso y en su lugar instalar otro que le
fuera adicto. Los gobiernos con minorias parlamentarias, como en los
casos de Ecuador, Nicaragua, Guaternala y Brasil, no han conseguido
atender eficazmente los problemas derivados de la crisis econémica.
En Brasil, Argentina, Perd y otros pafses los presidentes han recurrido
a resquicios legales para gobernar por decreto, asumiendo funciones
legislativas propias del congreso.

La discusi6n sobre el equilibrio de las facultades del presidente de
la repiiblica y del congreso nacional, que naci6 con la fundacién de
los estados latinoamericanos, ha cobrado un nuevo relieve en el tlti-
mo cuarto del siglo XX a propésito de las profundas y complejas re-
formas que la crisis econémica ha planteado a los gobiernos. Antes
y ahora los argumentos han sido los mismos. Para unos, el fortaleci-
miento de la autoridad presidencial garantiza una eficaz gestién de
gobiemo y aleja la intervencién impropia de los congresos, poco fa-
miliarizados con las complejidades de la economia y proclives a elu-
dir decisiones que consideran impopulares. Para otros, las excesivas
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atribuciones del ejecutivo lievan a la comisién de abusos y eventual-
mente al ejercicio del poder absoluto, ademds de privar a los repre-
sentantes de la soberania popular del derecho a intervenir en los
asuntos fundamentales del Estado, como lo exige una sociedad parti-
cipativa.

Segiin la investigacién de Deheza sobre el cardcter mayoritario ©
minoritario de 101 gobiemnos latinoamericanos entre 1958 y 1994, 55
de ellos contaron con mayoria en el congreso; una quinta parte provi-
no de un partido que gané mdas de la mitad de los escafios legislativos
y todos los demds correspondieron a alianzas de dos o més partidos
(cuadro 8-4). Sibien las cifras son importantes porque demuestran que
hay una positiva evolucién de la democracia latinoamericana en uno
de sus puntos més criticos, debe tenerse en cuenta que casi la mitad de’
gobiemos carecieron de mayoria en el congreso. En ellos, los presiden-
tes han tenido que sufrir enormes dificultades para llevar adelante su
programa de gobierno, para que sus politicas piiblicas no sufran trabas
y para que el gabinete ministerial no padezca los excesos fiscalizado-
res de los diputados, sobre todo en pafses como Ecuador en los que ¢l
Congreso puede destituir a los ministros.

En p4ginas anteriores se hizo referencia a las causas de caricter
electoral que han ocasionado la fragmentacién de la representacin
parlamentaria y han impedido que el partido del presidente cuente con
una mayorfa que respalde su programa y defienda su administracion.
Este problema podria resolverse mediante la conformacion de alianzas
politicas o si los partidos de oposici6n tuvieran disposicién para apoyar
ciertas iniciativas gubernamentales, ejerciendo una oposicién leal al
gobierno. En los sistemas fragmentados lo primero es extremadamente
complejo porque los pactos deben acordarse con varios partidos, si se
quiere sumar los escaiios suficientes para conformar una mayoria, y lo
segundo también es dificil por los escasos incentivos que tienen los
partidos para respaldar al presidente en ejercicio y su encarnizada com-
petencia por ocupar el liderazgo de la oposicién. Ademds, si el presi-
dente tiene éxito los correspondientes réditos son capitalizados por él;
pero si fracasa los costos se distribuyen con los socios de la coalicién
y entre los que apoyaron sus politicas en el congreso. En tales circuns-
tancias, mantenerse en la oposicion se vuelve una alternativa electoral-
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Cuadro 8-4. Formacion de gobiernos® en América Latina: 1958-1994

Niimero de partidos en el gobierno

Mayoria en el Congreso Un solo partido (41) Coalicidn (60)
Mayoﬁtﬁos partido mayoritario coalicién mayoritaria
©(53) 19 36
. Minoritarios partido minoritario coalicién minoritaria
(46) 22 24

" FUENTE: Deheza (1995).

a. Se consideran 101 gobiernos de Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Peni, Uru-
guay y Venezuela, Un “cambio de gobierno” se produce cuando se elige un nuevo presidente, cuando
cambia el gabinete de manera que se altere la orientacién del gobierno, y cuando se celebran elecciones
intermedias que alteren la composicidn polftica preexistente en el Congreso,

mente lucrativa, sobre todo cuando se avecinan elecciones legislativas
o presidenciales.!s

Algunos autores consideran que los problemas de inestabilidad po-
litica podrfan corregirse si se permitiera la reeleccién inmediata de los
presidentes, con lo cual los electores podrian evaluar la gestién del go-
bierno y, eventualmente, confirmarlo y asi favorecer la continuidad de
las politicas iniciadas, argumento que se sustenta citando lo sucedido
en Peri y Argentina, pafses en los que Fujimori y Menem fueron ree-
legidos con un amplio respaldo popular. Si bien los dos ejemplos son
ciertos debe tenerse en cuenta el riesgo del caudillismo, que en Amé-
rica Latina ha sido uno de los principales responsables de que la demo-
cracia no haya podido institucionalizarse. Ademds, la estabilidad y
continuidad dada por las personas, y no por las instituciones, es pere-
cedera y no constituye ninguna garantia de maduracién politica.

Cualesquiera sean la organizacién, composicién y facultades del
congreso, la institucién parlamentaria padece un problema estructural
que limita su accién y su interlocucién con la funcién ejecutiva. Mien-
tras el gobierno cuenta con un enjambre de organismos especializados,
sistemas de informaci6n y una tecnoburocracia calificada, el congreso
basicamente sigue stendo lo que fue cuando se constituyeron las repii-
blicas: senadores, diputados y activistas, La ausencia de mediaciones
técnicas en el andlisis de las leyes limita su capacidad para elaborar

16. Lujambio (1995, p. 62).
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opiniones propias sobre las diversas y complejas materias que integran
la administracién de un Estado modemo y que llegan diariamente pa-
ra su conocimiento y resolucién.

IV.  El contexto regional

En las paginas anteriores han sido analizados los mecanismos elec-
torales a través de los cuales los ciudadanos eligen a sus autoridades,
la forma en que los partidos organizan la participacién politica y las
discordantes relaciones existentes entre los congresos y los gobiemos.
En los tres lustros del presente periodo constitucional las limitaciones
de los primeros, las insuficiencias de los segundos y los conflictos en-
tre los terceros, han constituido severos obstaculos para que la demo-
cracia gestione adecuadamente los asuntos piblicos.

La fragmentacién del sisterna de partidos y la volatilidad politica
producirfan efectos menos negativos en los campos social y econémi-
€0, si los paises latinoamericanos contaran con organismos piiblicos
eficientes y una tecnocracia bien preparada y de carrera, capaces de dar
continuidad a las politicas piiblicas, como lo hiciercn en las inestables
IV Repiblica Francesa y en la Italia de posguerra. Este no es el caso
latinoamericano.!” Los programas encaminados a reducir el tamafio
del Estado no han corregido su congénita debilidad, ni han fortalecido
su capacidad para defender los intereses colectivos, porque no fueron
acompafiados de acciones para mejorar cualitativamente la burocracia
y la organizaci6n y funcionamiento del sector piblico. Esta es una li-
mitacién grave si se considera que la crisis econémica produjo un de-
terioro en la administracién de justicia, aspecto bdsico en la seguridad
de los ciudadanos y los agentes econémicos, asi como en los servicios
de salud y educacién y en los sistemas de recaudacién de impuestos,
instrumentos criticos para reducir la pobreza y corregir las desigualda-
des sociales. Los problemas del sector piblico méds bien han empeo-
rado como consecuencia del clientelismo introducido por algunos go-
biernos democriticos en el reclutamiento de funcionarios, por los ex-
cesos liberalizadores y privatizadores neoliberales y por la reduccién

17. Nafm (1994, pp. 27-29).

GOBERNABILIDAD, DEMOCRACIA Y POBREZA 23

de los salarios reales de los empleados, que ha ahuyentado a los mejo-
res técnicos y ha incentivado la corrupcién.
El contexto politico, econémico, social y cultural no ha sido favo-
rable para la democracia.
. Organizaciones e individuos con alto grado de influencia politica

. no, fueron partidarios del orden democrético. Aquellos que provenfan
“de regfmenes dictatoriales fueron formados en principios y précticas

autoritarios y algunos que vivieron en pafses democréticos no se iden-
tificaron con sus instituciones, desconfiaron de sus méritos y mas bien
las impugnaron. Gracias al paciente didlogo y negociacién de los go-
biernos democriticos, a las transformaciones producidas en el entorno
internacional y a la percepci6n ciudadana de que, en esta ocasién, la
democracia ha vuelto para quedarse, aquellos grupos han abandonado
sus antiguas posiciones y actualmente participan positivamente en su
accién.

El caso més significativo es el del movimiento guerrillero, que se
habia alzado en armas para combatir a los gobiernos constitucionales,
derrocarlos y sustituirlos por regimenes no democraticos. Su efecto de-
sestabilizador fue vasto: provocé dafios econémicos incalculables, de-
sacredité el orden legal como garantia para la seguridad de los ciuda-
danos, justific6 la instauracién de dictaduras y sirvi6 de excusa para
los atropellos a los derechos humanos. En Nicaragua, El Salvador, Ar-
gentina, Uruguay, Brasil, Colombia, Ecuador y Guatemala, grupos
guerrilleros han abandonado la lucha armada o negociado su integra-
ci6n a la vida democrética, constituyendo nuevos partidos politicos o
suméndose a los existentes. Los pocos que quedan en México, Pertd y
Colombia (bastante disminuidos) siguen rechazando la posibilidad de
integrarse a la vida democritica y generando problemas econémicos y
de seguridad piiblica.

Parecida mutacién han sufrido otras organizaciones y movimientos
cuyas ideologias eran contrarias al sistema democritico, al cual tacha-
ban peyorativamente de “formal” y “burgués”. La ola de democratiza-
¢ién mundial y las trigicas experiencias sufridas durante las dictaduras
en las que fueron victimados miles de j6venes en América Central y el
Cono Sur, les han llevado a abandonar sus criticas y a respaldar la de-
mocracia “libre de adjetivos”, en su tradicional expresién. En tal situa-
ci6n se encuentran el movimiento estudiantil, las organizaciones sindi-
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cales, grupos de intelectuales y ciertos sectores de ultraizquierda. Una
mencién especial merece el movimiento indigena, que inicialmente se
excluyé6 del sistema democrético y hoy se ha integrado a €I, como se
puede constatar en el caso ecuatoriano. Por su parte, la derecha no de-
mocritica también ha renunciado a sus pretensiones autoritarias.

Los militares han sido subordinados a la autoridad civil, represen-
tada por el presidente de la repiblica, quien ha ejercido con libertad
sus atribuciones para nombrar y remover al ministro de defensa y los
mandos de las fuerzas armadas, de acuerdo con las disposiciones lega-
les. Las insurrecciones militares se han vuelto esporadicas y las pocas
producidas han fracasado: el jefe del ejército paraguayo fue obligado a
resignar sus afanes golpistas, ¢l dictador haitiano devolvié el mando al
presidente constitucional y no prosperaron los intentos de asumir fa-
cultades dictatoriales de los presidentes civiles de Peri y Guatemala.

A pesar de los valores culturales similares existentes en-América
Latina, hay pafses donde las creencias, actitudes y costumbres son fa-
vorables a la democracia y otros en los que son contrarias. Sociedades
impregnadas de principios y hdbitos democréticos desarrollan una di-
ndmica que favorece el buen trabajo y el fortalecimiento de sus insti-
tuciones; una nacién que carece de ellos no cuida la democracia, hace
mal uso de sus normas y reniega ante los primeros obsticulos. Es ne-
cesario insistir en que la democracia no es solamente un hecho jurfdi-
co; implica, ademds, un conjunto de hébitos y destrezas que, con el
tiempo, adquieren y desarrollan gobernantes y gobernados y que son
indispensables para la operaci6én de un sistema politico que entrafia un
alto grado de complejidad.18

La democracia es un sistema politico que est4 definido por la cons-
titucién politica de cada Estado, en la que se establece ¢l tipo de orga-
nizacién que adopta, los objetivos que busca y los derechos que pre-
serva. Se cimienta en la ley a la que deben someterse autoridades y
ciudadanos, asf como las reformas y programas econémicos, sociales
y politicos de los gobiernos. En América Latina, desafortunadamente,
las normas juridicas no siempre intervienen en la vida diaria de las de-
mocracias, en el proceder de las autoridades y en el comportamiento
de los individuos, por la accién del poder, del dinero vy de las influen-

18. Hurtado (1993, p. 11).
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cias; como también porque muchas actividades, por ejemplo la econo-
mia informal, se desarrollan al margen de las instituciones juridicas o
porque, simplemente, amplios sectores sociales estdn acostumbrados a
burlar la ley. Si la cultura de la ilegalidad domina el comportamiento
de los asociados, el papel de las instituciones y de las leyes se relativi-

: za.Ningin sistema politico, y menos el democritico, puede desenvol-
_verse si necesita de un fiscal para que las instituciones respeten las nor-

mas y de un gendarme para que los ciudadanos las cumplan.

.En una democracia ni siquiera los gobiernos mayoritarios, y peor
los que no lo son, pueden prescindir de la opinién de las minorias po-
Ifticas, pues el ejercicio democritico implica la permanente bisqueda
de compromisos y la negociacién de acuerdos con quienes no forman
parte del gobierno, a fin de involucrar la variedad de opiniones y re-
querimientos propios de una sociedad pluralista. Una cultura del con-
flicto, bastante difundida en algunos pafses del continente, dificulta la
discusién razonada de puntos de vista antagénicos, impide advertir la
parte de verdad que pudieran tener las ideas ajenas y obstaculiza el en-
cuentro de elementos de consenso, con lo cual se limita la posibilidad
de acordar pactos y alianzas. Abundan los ejemplos de lucha intransi-
gente entre las funciones legislativa y ejecutiva, del gobierno con la
oposicién, de unos partidos contra otros y de la que libran los afiliados
en el seno de su propia organizacién. Intolerancia e inflexibilidad que
han conspirado contra el éxito de los gobiernos, que han provocado la
divisién y debilitamiento de los partidos y que, en ciertos casos, han
creado condiciones propicias para los golpes militares.

El sistema socio-econémico que prevaleci6 en la hacienda agrope-
cuaria latinoamericana a lo largo de cuatro siglos, model6 una cultu-
ra paternalista y un estilo sefiorial de autoridad, sobre cuya base han
edificado su influencia politica y su poder electoral caciques, caudi-
llos y partidos populistas. Su accién y sus gobiernos, antes que favo-
recer el desarrollo de la democracia lo han perturbado. La prodigali-
dad con la que han administrado los recursos publicos, sus précticas
clientelares, la degradacién de la economfia, la corrupcién de la admi-
nistracién piiblica y la manipulacién de instituciones y leyes, han de-
sestabilizado la democracia, han incrementado la ingobernabilidad de
los estados y han empeorado las condiciones sociales que su ret6rica
Propuso mejorar. :
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En las tres décadas posteriores a la II Guerra Mundial los paises la-
tinoamericanos crecieron econdémicamente y sus pueblos mejoraron
sus niveles de vida como en pocas épocas de su historia. Este impor-
tante y sostenido progreso econémico se interrumpié bruscamente en
los afios ochenta, al iniciarse el presente perfodo democrético, como
consecuencia de la crisis econdmica. Las democracias latinpamerica-
nas contemporaneas no s6lo que no tuvieron los abundantes recursos
de las dictaduras, sino que, ademds, les correspondi6 asumir las com-
plejas y conflictivas tareas de enfrentar la crisis, ajustar y liberalizar las
economias, recuperar el crecimiento, reducir la pobreza, desmantelar
la estructura proteccionista y reformar el Estado. A tan adversas condi-
ciones y complejas responsabilidades se sumaron las expectativas de
los pueblos que esperaban que la democracia genere todo tipe de rei-
vindicaciones. Como los gobiernos democraticos no han logrado aten-
derlas, los ciudadanos se han frustrado llegando a cuestionar el propio
sistema democritico.

V.  Gobernabilidad, desarrollo y pobreza

Durante el siglo XIX, y en el presente, los pafses latinoamerica-
nos no tuvieron el mismo ritmo de desarrollo, ni fueron similares los
niveles de bienestar que alcanzaron antes de que estallara la crisis
econdmica. Aunque participaron del mismo contexto internacional,
cada pafs aproveché de manera distinta las oportunidades generadas
por la economia de posguerra. Hacia el afio de 1979, mientras Ar-
gentina, Uruguay, Costa Rica y Chile ostentaban el més alto ingreso
per cépita y el més bajo indice de analfabetismo, en el extremo
cpuesto Haiti, Guatemala, Nicaragua y Bolivia tenian el ingreso per
cdpita mds bajo y la tasa de analfabetismo més alta.!9 Naturalmen-
te, el grado de desarrollo de una sociedad no puede medirse, sola-
mente, a través del ingreso per cépita y del analfabetismo, conside-
racién que llevé a las Naciones Unidas a definir un conjunto de in-
dicadores que sumados permitieran apreciar, de manera més comple-

19. pnUD (1996, pp. 153-154).
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tay amplia, lo que la organizacién internacional ha denominado “de-
sarrollo humano™.20

Segiin el Informe publicado por el Programa de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo (PNUD) correspondiente al afio 1996, en la cate-
goria de desarrollo humano alto constan pafses como Argentina, Cos-
1a Rica, Uruguay, Chile, Panami, Venezuela, México y Colombia; en
la de desarrollo humano mediano figuran Brasil, Ecuador, Cuba, Para-
guay, Repiiblica Dominicana, Perd, Bolivia, Guatemala, Honduras, El
Salvador, Nicaragua (los cinco ultimos pafses en los lugares inferiores
de la escala); en 1a de desatrollo humano bajo inicamente aparece Hai-
ti. En cuanto al Caribe no latino, ninguno de los paises que integran
esta regi6n se encuentra en la tercera categorfa; todos forman parte de
la primera o de los niveles altos de la segunda.2!

El desempefio de los pafses de América Latina tampoco ha sido uni-
forme, durante el presente periodo democratico (1980-95), en la reso-
lucién de la crisis econdmica y en la superacion de sus negativas se-
cuelas sociales. Colombia, en realidad, la sufri6 relativamente gracias
a que su deuda externa, por su moderado tamaiio, no pesé excesiva-
mente en Jas finanzas piblicas lo que, sumado a otros factores, le ha
permitido crecer a una tasa anual de 3.7% en los vltimos quince afios,
por sobre el promedio latinoamericano. Si bien en la mayor parte de
pafses el ingreso de la poblacién cayé a los niveles correspondientes a
1970 como consecuencia de los programas de ajuste, en Argentina, Pe-
ni, Nicaragua y Venezuela la caida fue mayor. Catorce afios después
de desencadenada la crisis, mientras existen pafses que no han logrado
recuperar la senda del crecimiento econ6émico y menos aiin reducir los
indices de pobreza, existen otros que sf lo han conseguido. Durante los
gobiernos democraticos la economia chilena ba crecido al 7% anual y
los niveles de pobreza se han reducido de 44.6 a 28.5%. En Costa Ri-

20. El fndice de Desarrollo Humano (IpH) es un valor que va enlre cero y uno y se es-
tablece de l1a observacion de los niveles de desarrollo de salud, educaci6n, alimentacién, vi-
vienda, empleo, etcétera. De este moedo, los pafses con alto desarrollo humano tienen un
IDH igual o mayor & 0.8, los de desarrollo medio tienen entre 0.5 a 0.799 y los de desarro-
llo bajo tienen un 104 menor a 0.5.

21. pNUD (1996, pp. 153-154).
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ca el PIB creci6 al 3.6% anual entre 1980 y 1995 y la pobreza no em-
peord.22

Muiiltiples factores explican resultados tan disimiles, pues, como lo
han demostrado estudios histéricos, el desarrollo de las naciones es el
producto de una compleja trama en la que se entrelazan elementos de
todo orden: econdémicos, sociales, culturales, internacionales, etcétera.
Como ha sucedido en todas partes, unos pesaron mds que otros: los re-
cursos naturales disponibles en Argentina, Brasil, Ecuador, Perti y Ve-
nezuela, la calidad de los recursos humanos en Chile, Costa Rica y Co-
lombia, el acceso a grandes mercados en México y el Caribe, las vin-
culaciones con la economia internacional en Panamad, la magnitud de
los desafios en El Salvador, un buen sistema educativo y estructuras
sociales abiertas y permeables en Uruguay.

Sobre ]a influencia de estos elementos caben diversas valoraciones.
Existe otro factor, sin embargo, que a pesar de haber estado presente
en el desarrollo de todas las naciones y de su papel determinante, po-
sitivo o negativo, no ha sido adecuadamente ponderado: la politica y
su caricter estable o inestable. En la regién, como en otras partes del
mundo, los paises que han disfrutado de continuidad han logrado, y si-
guen obteniendo, mejores resultados econémicos y sociales que las na-
ciones politicamente volétiles. Los que registraron mayor nimero de
afios de gobiernos democréticos, como Argentina, Uruguay, Costa Ri-
ca, Chile y Colombia, a su vez han conseguido los més altos niveles de
desarrollo humano. La misma relaci6n se advierte en el caso del Cari-
be, donde ha predominado una ordenada y tranquila vida politica des-
de que la regi6n adquiri6 su independencia a mediados del presente si-
glo. En cambio, los pafses politicamente inestables registran bajos in-
dices de desarrollo humano, una ineficiente gestién de la crisis econ6-
mica, altos niveles de pobreza y graves inequidades sociales, como son
los casos de Brasil, Peni, Ecuador, Nicaragua, Bolivia, Guatemala y
Haitf. Lo que tiene I6gica si se examina, por ejemplo, la educacién es-
colar, cuyo papel es determinante en la reduccidn de la pobreza. El
mejoramiento de la calidad de las deterioradas escuelas piblicas impli-
ca un programa a largo plazo, ejecutado por varios gobiernos, lo que

22. Schkolnik (1995), Seligson et al. (1995), Banco Mundial {1995, pp. 184-185),
CePAL (1995, pp. 145-146).
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no es de interés de partidos politicos efimeros, a los que les importa
tinicamente obtener beneficios inmediatos.?3

Si la estabilidad politica est4 asociada a la vigencia de la democra-
cia y si aquélla es un requisito para que los pueblos mejoren su bienes-
tar; América Latina ha dado un importante paso al poner fin a las dic-
‘taduras y organizar gobiernos constitucionales con voluntad y posibi-
lidad de permanecer. Como se indicé en pdginas anteriores, la demo-
cracia cuenta ahora con medios, aliados y resguardos que antes no tu-
vo, fortalezas que le han permitido supervivir a pesar de los embates
de la crisis econémica y de conflictos que antes habrfan provocado su
colapso. Todo lo cual ha hecho posible que en Nicaragua, Guaternala,
Honduras, Haiti, Repiiblica Dominicana y hasta en la ingobernable
Bolivia (entre todos el caso mds ejemplar), se hayan sucedido gobier-
nos democréticos por primera vez en ciento setenta afios.

A diferencia de lo que habia sucedido en periodos histéricos ante-
riores, la democracia hoy protege de manera amplia las libertades pu-
blicas y los derechos humanos y garantiza el ejercicio del sufragio li-
bre y secreto. En tal virtud, los cuestionamientos que recibe no se re-
fieren al valor ético, legal y participativo del sistema sino a su inade-
cuado funcionamiento, a la ineficacia de las autoridades, a la injusticia
de ciertos actos y, sobre todo, a sus modestos resultados socioeconé-
micos. Estando su legitimidad juridica garantizada, lo que se discute es
el perfeccionamiento de sus instituciones y el mejoramiento de sus
procedimientos.

El debate sobre la eficacia de la democracia tiene que ver, especial-
mente, con su capacidad para promover el desarrollo de los paises la-
tinoamericanos y, mis especificamente, para asegurar ¢l adecuado y
continuo crecimiento econdémico, la reduccién de la pobreza y la co-
rrecci6n de las injusticias sociales. Hay pafses que han dado importan-
tes pasos en tal direcci6n (en anteriores capitulos se estudian amplia-
mente los casos de Chile, Costa Rica y Colombia); pero también hay
otros que han obtenido resultados modestos o que simplemente han
fracasado. En estas condiciones importa identificar lo que deberia ha-
cerse en el campo de la ingenieria constitucional,2* para que la demo-

23. Hausmann y Gavin (1995).
24. El concepto de Ingenieria Constitucional se refiere a la nocidn de que las constitu-
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cracia se perfeccione, incremente su eficacia y genere razonables re-
sultados econémicos y sociales.

El anilisis realizado en péginas precedentes sugiere que ciertas ins-
tituciones politicas -mecanismos electorales, sistemas de partidos y re-
laciones entre las funciones ejecutiva y legislativa— pueden favorecer
u obstaculizar el funcionamiento de la democracia y el progreso de las
sociedades latinoamericanas. Ademas, que es posible corregir sus li-
mitaciones a través de reformas constitucionales y legales que favorez-
can la formacién de gobiernos con mayorias legislativas, la constitu-
cidn de sistemas sélidos de partidos y una relacién constructiva entre
presidentes y congresos. Importa, entonces, identificar los instrumen-
tos jurfdicos, o de otra naturaleza, que permitan mejorar consistente-
mente la gobernabilidad de los estados de América Latina.

En las democracias latinoamericanas hay la tendencia a establecer
la segunda vuelta para la eleccién del presidente de la repiblica, hoy
vigente en doce paises. El fortalecimiento de la autoridad presidencial,
que fue el prop6sito que motivé su adopcién, no se ha logrado porque
el triunfo del presidente no ha ido acompaiiado de la eleccién de una
mayoria parlamentaria favorable o porque no se ha impulsado la for-
macidn de una alianza de gobierno. Tales problemas podrian corregir-
se si las elecciones de legisladores se realizaran en la segunda vuelta
electoral, si se exigiera un umbral més bajo de votos para que un can-
- didato sea proclamado triunfador en la primera ronda o si la segunda
ronda se llevara a cabo en el congreso nacional con el voto de los le-
gisladores. La celebracién de elecciones concurrentes de presidente y
legisladores daria una ventaja a los partidos que obtengan los dos pri-
meros lugares, gracias al efecto concentrador generado por las candi-
daturas presidenciales sobre el voto de las legislativas. En tal caso, el
ganador obtendria mayorfa por su propia cuenta o quedarfa en capaci-
dad de conformarla mediante una alianza relativamente sencilla. La
reduccion del umbral requerido para triunfar en fa primera vuelta in-
centivaria la formacién de alianzas electorales y de gobierno y disua-
dirfa e] deseo de los partidos de ir con sus propios candidatos. La elec-

ciones politicas pueden funcionar como maguinarias y que sus diferentes configuraciones
producen distintos resultados, en base a un esquema de incentivos y castigos. Véase al res-
pecto Sartori (1994, p. 9).
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cién presidencial en el congreso (una férmula semi-parlamentaria)
obligarfa a los dos candidatos més fuertes a buscar alianzas legislati-
vas que les permitan obtener los votos necesarios para triunfar y lnego
gobemar. Al menos ésta ha sido la positiva experiencia de Bolivia en
tres,de los cuatro gobiernos del presente periodo democritico, resulta-
do nptable tratdndose de un pafs con un sistema de partidos fragmen-
tado y con una politica extremadamente conflictiva. Una vez consegui-
da la formaci6n de gobiemos con una mayoria reflejada en el Congre-
50, no parece razonable que se les someta a la prueba electoral dificil
(peor en las circunstancias que vive la region) de elecciones a mitad de
perfodo para renovar todos o buena parte de los escafios legislativos;
evento que, ademds, podria impulsar la ruptura de la alianza guberna-
mental. En los paises que se encuentran en tal situacién es recomenda-
ble uniformar los calendarios de las elecciones presidenciales y parla-
mentarias en una sola fecha 25

Reformas més complejas, aunque mds eficaces, para reducir el es-
pectro de partidos y, por ende, facilitar la formacién de mayorias parla-
mentarias, son las que modifican los tradicionales mecanismos electora-
les latinoamericanos, sustituyendo la férmula proporcional de asigna-
cién de escafios por la uninominal, a la que se hizo referencia en pégi-
nas anteriores. Un cambio de esta naturaleza ataca directamente el pro-
blema de la fragmentacién electoral, al reducir drasticamente la posibi-
lidad de obtener el tinico escafio en disputa en los distritos electorales y
eliminar los incentivos para la participacion de los partidos con sus pro-
pios candidatos en las elecciones parlamentarias. Sin embargo, “el efec-
to mecénico™26 de esta regla electoral podria entrar en contradiccién con
la tradicién y la realidad latinoamericanas, por el fuerte enraizamiento
politico que tiene la representacion de las minorias y por el poder que en

25. En un estudio de reciente elaboracidn, se ha demostrado que la probabilidad de que
¢l presidente pueda asegurar una mayor{a parlamentaria a su favor, disminuye conforme las
elecciones legislativas se celebran en tiempos mds distantes de la eleccién presidencial.
Véase al respecto Shugart (1995, p. 328).

26. El “efecto mecdnico” de la regla electoral se refiere al comportamiento de los elec-
tores frente a Yas opciones electorales; si 610 hay unc o dos escafios por asignar, los elec-
tores votan estratégicamente por los candidatos que mds probabilidades tienen de ganar.
Por el contrario, cuando hay varios escafios por asignar en un distrito, como en el caso de
la representacién proporcional, los electores tienden a votar libremente por su primera pre-
ferencia. Véase al respecto Duverger (1992, pp. 244-262),
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algunos paises poseen los caciques locales, cuya red de influencias y
clientelismos desborda a los partidos. Probablemente por ello, Chile ha
preferido optar por un sistema binominal (dos candidatos por distrito
electoral) y otros paises por un sistema mixto que permite elegir una par-
te de los diputados proporcionalmente y otra uninominalmente.27

Las aludidas reformas electorales afectan necesariamente a los par-
tidos en su representatividad e incluso amenazan su existencia misma.
Todas ellas disuaden la formacién de nuevos partidos, eliminan a los
que no cuentan con apoyo electoral suficiente y favorecen la consoli-
daci6n de organizaciones con una amplia base ciudadana. A ellas po-
drian sumarse otras exigencias que se inscriben en el 4mbito més di-
recto de los partidos: que se constituyan como una organizacién formal
y nacional, que obtengan un porcentaje minimo de votos para conser-
var su registro y otros beneficios, que practiquen la democracia inter-
na, que su funcionamiento sea controlado por la autoridad electoral,
que se les otorgue financiamiento piiblico de acuerdo a su representa-
tividad, que se limite y controle el gasto electoral, que se reduzca el pe-
riodo de las campaiias electorales y que no se aliente la indiscrimina-
da participaci6én de candidaturas independientes. Al respecto un hecho
ilustrativo acaba de producirse en las recientes elecciones nicaragiien-
ses de 1996: una disposicion legal por la que un partido para subsistir
necesita recibir al menos 5% de los votos, ha permitido reducir a dos
" un espectro de 24 partidos.

Los cambios institucionales anotados permitirian, luego de unos
cuantos procesos electorales, la formacién de un sistema de partidos de
pocas pero representativas organizaciones que, por implantarse en am-
plios y variados sectores de la sociedad, conserven la lealtad de un mi-
mero elevado de electores, garantizando de esta manera la estabilidad
y continuidad de la vida piblica. Un planteamiento de esta naturaleza
implica atribuir a los partidos la principal responsabilidad en el mejo-
ramiento de la calidad de la democracia latinoamericana, y discrepar
de aquellos que, en sus criticas, llegan al extremo de sugerir que la de-
mocracia funcionaria mejor sin su concurso. Exceptuando los casos de

27. En Chile, los 120 diputados del Congreso son electos en nimero de dos por cada

uno de los 60 distritos. En Bolivia, 50% de diputados del Congreso es electo en base a dis-
tritos nninominalas
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Costa Rica, Colombia, Chile y Uruguay, paises en los que ha existido
cierta armonia entre congresos y presidentes, la experiencia en el res-
to de paises es negativa, a pesar de las numerosas férmulas constitu-
cionales que se han ensayado y de los miltiples cambios instituciona-
les-efectuados para delimitar las funciones del gobierno y del Congre-
*50 ¥, de este modo, conseguir el equilibrio ideal de poderes que garan-
tice la estabilidad politica y el desarrollo de las naciones.

Para resolver las conflictivas relaciones entre las funciones ejecuti-
va y legislativa, algunos autores han planteado la sustitucién del siste-
ma presidencial por el parlamentario.?8 Entre otros argumentos sostie-
nen, con razén, que el segundo asegura de mejor manera la estabilidad
del gobiemno al exigir una mayorfa parlamentaria para su constitucién
y ejercicio. Desde el punto de vista te6rico es dificil argumentar en
contra del parlamentarismo, pero si desde la perspectiva de la realidad
de los paises latinoamericanos, en la que son frecuentes los sistemas
multipartidistas hipertrofiados y no existe una cultura de la negocia-
cidén y el compromiso, condiciones adversas que tomarian dificiles y
volétiles las alianzas parlamentarias y més inestable la politica. A ello
podrian sumarse eventuales conflictos entre el jefe de Estado vy el pre-
sidente del gobierno, motivados por el caudillismo al que son procli-
ves algunos lideres politicos de la regi6n.

La mejor garantia de una relacion arménica entre presidentes y con-
gresos es la presencia de las mismas fuerzas politicas en ambas insti-
tuciones, expresada en la existencia de una mayoria parlamentaria. Si
son similares las ideas y los programas de quienes gobiernan y de los
que legislan, se reducen las causas de los conflictos y crecen las posi-
bilidades de un trabajo armonioso. Lo gue no supone ignorar las opi-
niones de los partidos de oposicién y de las organizaciones de la socie-
dad civil, especialmente en politicas que requicran de amplios consen-
sos nacionales como las reformas constitucionales. Ademas, como la
mitad de los gobiernos latinoamericanos tiene una expresién minorita-
ria en el congreso, el didlogo se vuelve indispensable para alcanzar
consensos y negociar acuerdos. Caso contrario existe el riesgo de que
las iniciativas del gobiemno se paralicen en el congreso y, lo que es
peor, se impulsen leyes o se tomen resoluciones que las contradigan.

28. Linz y Valenzuela (1994).
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Al respecto conviene reflexionar sobre tres aspectos.

El congreso es el ambito en el que se expresan no sélo los diferen-
tes intereses econdémicos, sociales y culturales, sino también las distin-
tas posiciones ideolégicas y los conflictos de los partidos y de sus li-
deres. Estos factores de discrepancia y enfrentamiento podrfan ate-
nuarse si los gobiernos llevaran a la legisiatura propuestas previamen-
te discutidas con las partes involucradas (trabajadores y empresarios
por ejemplo) y si el congreso, por su parte, promoviera amplias discu-
siones sobre sus iniciativas y las consultara con el presidente y los mi-
nistros.

La conducta dei jefe de Estado y de su administracién influyen, a
veces determinantemente, en las buenas o malas relaciones entre las
funciones ejecutiva y legislativa. Un presidente que ejerce su autoridad
al filo de la legalidad, que es proclive a usar arbitrariamente su poder
y a sobrepasar o manipular el congreso, crea un ambiente de descon-
fianza y tensién que incentiva los conflictos y estimula la confronta-
cién. En cambio un presidente respetuoso de las facultades del congre-
$0, que ejerce su autoridad dentro de los marcos de la ética y de la ley,
lima asperezas, ahuyenta pugnas y crea condiciones para una positiva
comunicacién.

La oposicién del congreso a ciertas iniciativas del gobiemo no se
origina, necesariamente, en discrepancias ideoldgicas y politicas. En
ocasiones es motivada por la insuficiente informacion de los diputados
sobre los asuntos sometidos a su conocimiento, particularmente en una
materia que se ha convertido en ¢l elemento clave de la gestién publi-
ca: la economfa. Si los legisladores individualmente y el congreso ins-
titucionalmente contaran con buenos sistemas de informacién y una
asesorfa técnica calificada, mejorarfa su interlocuci6n con el gobiemo
y se crearfan condiciones para la discusi6n razonada de sus iniciativas,
la critica fundada de sus equivocaciones y el encuentro de aiternativas.
En los congresos con mayoria gubernamental, ademas, los diputados
afectos al régimen no tendrian que limitarse a tramitar y aprobar las pe-
ticiones del presidente y més bien podrian contribuir a enriquecerlas.

Précticas como las anotadas y la organizacién técnica del trabajo
legislativo, explican el éxito de la dinica democracia presidencial que
ha funcionado sin interrupciones por mis de doscientos afios. En Es-
tados Unidos el presidente tiene menos atribuciones que sus homoélo-
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gos latinoamericanos y el Congreso facultades mas amplias; a 1o que
se surna que varios presidentes, sobre todo en las tltimas décadas, han
carecido de una mayoria de su partido en el Senado y en la Cdmara de
Representantes. Sin embargo, los conflictos de poderes estuvieron ha-
bitualmente ausentes y ha sido corriente una relacién constructiva en-
Are las funciones ejecutiva y legislativa,2? gracias a lo cual el pafs ha
progresado constantemente hasta convertirse en el més préspero del
planeta.

VI. Conclusién

Del anilisis realizado puede concluirse que la ingenieria constitu-
cional tiene una relativa capacidad para corregir las inadecuadas rela-
ciones existentes entre las funciones ejecutiva y legislativa; pero, en
cambio, mucho se puede hacer en los campos partidista y electoral pa-
ra modelar los comportamientos civicos, mejorar la representatividad
de los partidos, promover la gobernabilidad de las democracias e in-
centivar la estabilidad politica. Las conflictivas relaciones entre presi-
dentes y congresos necesitardn de afios para cambiar y volverse armé-
nicas y constructivas, en la medida en que son fuertemente condicio-
nadas por la cultura latinoamericana.

En esta perspectiva, la permanencia de la democracia se vuelve un
requisito crucial para su maduracién y perfeccionamiento, proceso que
necesita tiempo y demanda paciencia. Las instituciones tienen que
aplicarse para que sus méritos o debilidades puedan apreciarse; los po-
lfticos y los partidos adquieren destrezas y enmiendan conductas a tra-
vés de sus propias experiencias; y los electores se educan gracias al
ejercicio del sufragio y a sus equivocaciones. Perfeccionamiento y
aprendizaje democriticos que interrumpen las dictaduras cuando usur-
pan el poder; a su caida los actores de la vida piiblica se ven obligados
a volver al punto de partida y a comenzar de nuevo.

Una reflexi6n final: en el afdn de América Latina por alcanzar el
desarrollo, la estructuracién eficiente de la democracia deberfa mere-

29. Sobre el funcionamiento de gobiernos divididos en Estados Unidos, véase Mayhew
(1991).



36 HURTADO

cer una atencién por lo menos equivalente a la que se otorga al creci-
miento y a la reducci6n de la pobreza. Sin una democracia de alta ca-
lidad, buenos gobiernos y estabilidad politica, en suma, sin una socie-
dad politica gobernable, no serdn posibles el progreso econdmico y el
bienestar social.
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