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“Los chimpancés tienen jerarquias que se
basan en coaliciones. El dominante no es el
individuo mds fuerte sino el que logra mds
apoyo, a base de dar algo a cambio a sus
partidiarios. Son puras transacciones politicas”.

Frans De Waal, primatdlogo (£/ Pais, 6.06.06. P. 41)

Las palabras de Frans De Waal no son, en ningin caso, manifestaciones
raras o fruto de la excentricidad de un cientifico loco. Efectivamente,
todo lo que rodea las interacciones sociales y politicas se basa en el esta-
blecimiento de diferentes tipos de transacciones y éstas, en el 4dmbito de
la formacién de gobiernos, se concretan en la formacién de coaliciones'.
No obstante, frente a esta constatacién de la normalidad de los procesos
de negociacidn, transaccion y establecimiento de acuerdos entre los ac-
tores politicos, lo cierto es que en la mayoria de los estados la percepcién
generada por estos “productos” politicos es, ciertamente, negativa.

A titulo de ejemplo, las principales criticas se centran en la identifica-
cién de las supuestas irregularidades que conlleva el establecimiento de
acuerdos interpartidistas, en un continuo que va desde la traicién a la
voluntad expresada por los electores (en el caso que el partido mds votado
—o con mds escafos— quede fuera del ejecutivo) a los negativos efectos del
chantaje politico al que algunos partidos menores pueden desempenar

1. No nos vamos a ocupar aqui del debate teérico sobre las diferentes formas que puede
adoptar dichas colaboraciones interpartidistas: coaliciones electorales, coaliciones legislati-
vas y coaliciones ejecutivas o gobiernos de coalicion (véase Reniu, 2002).
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(en especial referido a los “partidos bisagra” o a los PANE en el caso es-
pafiol), pasando por el argumento que incide en que la formalizacién de
un acuerdo es un claro ejemplo de debilidad politica, de incapacidad de
llevar a la prdctica el programa politico propio del partido ganador. A ello
se suman las consideraciones sobre la inestabilidad temporal y politica de
los gobiernos de coalicién, claramente desmentidas desde mediados de
los afos ochenta por los trabajos iniciados por Strom (1990).

Sea como fuere, lo cierto es que el funcionamiento de los sistemas
politicos —cualesquiera que sea su régimen— descansa en la necesidad
de llegar a acuerdos interpartidistas, de construir consensos y, a fin de
cuentas, en la negociacion entre los diferentes actores. Un rdpido repa-
so al panorama gubernamental mundial nos indica que los paises mds
desarrollados asi como la mayoria de los paises europeos llevan mds
de medio siglo gobernados por coaliciones, sean estas mayoritarias o
minoritarias (por ejemplo, Alemania, Paises Bajos, Bélgica, Austria,
Suiza, Suecia, Noruega o Dinamarca). Asi, la anterior valoracién ne-
gativa de los gobiernos de coalicién se ha basado en la polarizacién,
el maniqueismo, el recelo, la arrogancia politica y la identificacién de
la negociacién politica con el caos. A partir de aqui, la conclusién a
la que llegan los detractores de los gobiernos de coalicién es que estos
generan mds inestabilidad politica.

No obstante, se ha sefalado repetidamente que gobernar en coaliciéon
permite expresar mejor los principales valores de la democracia. Compar-
tir responsabilidades de gobierno con otras formaciones politicas supone
una apuesta decidida por el pluralismo politico, ampliando de esta forma
la base social del gobierno. Como efectos de estas dindmicas, coaliciones
de ¢jercicio del poder compartido, la sociedad obtiene mayores explica-
ciones sobre la accidn de su gobierno, se percibe una mayor sensibilidad
gubernamental hacia sus reivindicaciones, los ciudadanos se interesan
mds por la politica y la sociedad en su conjunto gozard de mayor salud
democrdtica.
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Los factores que rodean y condicionan la formacién de gobiernos
de coalicién se encuentran intimamente vinculados con el fortaleci-
miento del sistema democrdtico. Por un lado, la necesidad de crear
mayorfas parlamentarias sitda al Parlamento en el centro de la actividad
politica y otorga una importancia central al didlogo politico, lo que da
paso al coprotagonismo de las fuerzas politicas minoritarias. Por otro
lado, la negociacién para la formacién de gobiernos de coalicién pone
de relieve la definicién de objetivos partidistas que hagan compatible
la mds alta expresién de los valores democrdticos con la légica volun-
tad de influir en el gobierno de la res publica; asi mismo, influyen en
la consolidacién de una opinién publica favorable al respeto por la
diversidad, la tolerancia, la solidaridad, el consenso, la integracidn,
la confianza y el gobierno compartido. Finalmente, el proceso coali-
cional descansa también en la interaccién de los actores politicos en
multiples escenarios, con lo que la negociacién de un gobierno de
coalicién incluye también la construccién de vinculos sélidos con el
resto de ejecutivos, sean estos estatales o locales.

Pero también es cierto que gobernar en coalicién exige mds pericia
politica, un mayor dominio del arte de la politica y, sobre todo, el es-
tablecimiento de pautas de comportamiento interno, en el seno de la
coalicién. Un gobierno de coalicién debe saber incrementar la comuni-
cacién entre gobernantes y gobernados teniendo en cuenta la presencia
de una opinién publica progubernamental con criterios dispares, debe
exigir a los miembros del gobierno que sigan protocolos muy pautados
para la comunicacién de politicas, debe disenar criterios para gestionar
posibles crisis de gobierno, debe crear érganos plurales de coordinacién
de la accién de gobierno, debe clarificar las relaciones entre el gobierno y
los grupos parlamentarios que lo apoyan, debe evitar una inflacién de de-
partamentos y de cargos de sottogoverno y debe compatibilizar el impulso
de una accién de gobierno compartido con la identidad partidista de los
miembros de la coalicién.

Ndmero 25, 2008 7
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El debate académico sobre el presidencialismo
latinoamericano

Dos son las grandes posiciones que han venido enfrenténdose en la
consideracién del alcance de las variables institucionales. Por un lado,
una aproximacién de cardcter normativo encabezada por Juan José Linz
que ponia de relieve la superioridad del parlamentarismo (Linz, 1990a;
1990b; 1997), mientras que a esta aproximacién se contraponfa una de
cardcter histérico y empirico con Dieter Nohlen al frente y cuya posicién
de partida es situar los desempefos institucionales en el contexto histdri-
co concreto en que operan (Nohlen, 1991; 1998).

En el caso de Linz, los principales cargos que se imputan a los regime-
nes presidencialistas son los centrados en su rigidez institucional y las
altas posibilidades de “bloqueo” institucional que permiten la escasa exis-
tencia de incentivos para la cooperacién politico-parlamentaria (inde-
pendencia de poderes; legitimidad doble en origen del Parlamento y del
presidente; periodos fijos para los respectivos mandatos; dificultades para
dirimir conflictos entre ambos polos de autoridad, un juego de suma-
cero en el que el ganador se lleva todo...). Estas complicaciones crecen
si los partidos y los sistemas de partido son endebles y cuando el nimero
de unidades es nutrido, en situaciones de pluripartidismo, que tienden
a ser consideradas “problemdticas”. Asi, desde una parte de la literatura
comparativista, estos sistemas multipartidistas presentan como principal
dificultad el hecho de que se generan presidentes sin mayorias legislativas
—gobiernos divididos— (Linz y Valenzuela, 1997; Mainwaring y Shugart,
2002; Carpizo, 1999 y 2002). Esta situacién entrafia el potencial riesgo
de que el sistema politico ingrese en una fase de bloqueos, pardlisis o
impasse gubernativos, frente a la respuesta que deberfa ser la potenciacién
del papel politico del Congreso.

En el extremo opuesto, Nohlen se distancia claramente de las formula-
ciones ideales y centra toda su atencién en el contexto institucional desde
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una aproximacién que bien podrfamos catalogar de multidimensional.
En cierta medida y de manera curiosa al emplear las palabras de Sartori
—mds cercano a las tesis de Linz en dicho debate: “la mejor forma politica
es la que sea mds aplicable en cada caso. Esto equivale a decir que llegados
a este punto del argumento el contexto es esencial. Por contexto quiero
decir, por lo menos 1) el sistema electoral, 2) el sistema de partidos, y 3)
la cultura politica o el grado de polarizacién” (Sartori, 1997: 175). Esta
idea de fondo lleva a Nohlen a defender procesos controlados de reforma
de los presidencialismos latinoamericanos que introduzcan dindmicas de
funcionamiento parlamentario. El objetivo, en todo caso, es fortalecer al
legislativo asi como incidir en las relaciones de éste con los ejecutivos pre-
sidenciales con miras a una mejora sustancial de la gobernabilidad tanto
en lo que se refiere a los rendimientos de las politicas ptblicas como a la
legitimidad de los procesos de toma de decisiones de las mismas. Como
no podia ser de otra forma, sus sugerencias inciden en la generacién de
incentivos institucionales como factores clave para la parlamentarizacién
de los sistemas presidenciales latinoamericanos. Estos incentivos son bd-
sicamente la sustitucidn de las légicas basadas en los juegos de suma cero,
por un lado, y la creacién de figuras institucionales que se sitden en los
nodos de la relacién entre el ejecutivo y el legislativo, por el otro.

En el primer caso, la ruptura de la légica mayoritaria del presiden-
cialismo puro supone la introduccién de mecanismos electorales que
permiten generar una mayor diversidad y pluralidad politica en el seno
de la institucién parlamentaria. En otras palabras, la sustitucién de los
sistemas electorales mayoritarios en las elecciones legislativas, para favo-
recer un mayor pluralismo politico encaminado a facilitar la formacién
de coaliciones legislativas de apoyo al ejecutivo. Por otro lado, el segundo
incentivo se basa en la introduccién de la figura del primer ministro o
de un jefe de gabinete. Atendiendo a su extraccién parlamentaria, con-
dicionada por la relacién entre mayorfas y minorfas, esta figura sin duda
alguna activarfa las légicas coalicionales y de negociacién interpartidistas
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con el correlato de la aparicién de mayores incentivos para la cooperacién
parlamentaria.

A partir de estas dos grandes posiciones tedricas se debe abordar
el andlisis del contexto institucional latinoamericano y la viabilidad
de un andlisis coalicional. Como punto de partida asumimos que,
efectivamente, el contexto hace la diferencia, por lo que es preciso
delimitar las caracteristicas principales del contexto politico latino-
americano en el que se circunscribe nuestra aproximacién a la poli-
tica de las coaliciones.

Tras la constatacién de que el centro del debate se ubica en la discu-
sidn sobre las posibles modificaciones de los sistemas presidenciales que
los dirijan hacia una suerte de “parlamentarismo presidencializado” o de
“presidencialismo parlamentarizado”. Asi los procesos de reforma gene-
ralizados en la regién han estado orientados, con diferentes grados de
profundizacién, hacia la renovacién de dichos sistemas presidenciales.
Uno de sus principales focos de atencién ha sido la modificacién —y en
cierta medida racionalizacién— de las relaciones ejecutivo-legislativo, por
lo general primando a éste, asi como consolidando diversos mecanismos
de control en la bisqueda de un nuevo equilibrio:.

Ello ha motivado, incluso desde mucho antes de abrirse el citado debate,
la aparicién de diferentes clasificaciones sobre el tipo de presidencialis-
mo en la regién. Desde que Lowenstein diferenciara entre presidencia-
lismo puro, presidencialismo atenuado y parlamentarismo aproximado
(Lowenstein, 1949), diferentes propuestas han intentado reflejar la in-

2. Enlos Gltimos treinta afos, la mayoria de los 18 paises han aprobado nuevas constitucio-
nes (Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Pa-
raguay, Per(l y Venezuela) o introducido reformas relevantes en la direccién sefialada en
las vigentes cartas magnas (Argentina, Bolivia, México, Panamd, Republica Dominicana y
Uruguay).
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corporacién de précticas y dindmicas parlamentarias en los sistemas pre-
sidenciales latinoamericanos; pero ha sido a partir de la “tercera ola de-
mocratizadora” cuando éstas han cobrado mayor refinamiento teérico.

Es el caso de la propuesta de Carpizo (2007), quien diferencia
desde una dptica normativa constitucional entre sistemas de presi-
dencialismo puro, presidencialismo predominante, presidencialismo
atemperado, presidencialismo con matices parlamentarios y presi-
dencialismo parlamentarizado. En la préctica, dicha clasificacién
puede reconducirse a los tres grandes tipos de la tabla 1: presidencia-
lismo puro, presidencialismo con matices parlamentarios y presiden-
cialismo parlamentarizado.

Presidencialismo puro. Aunque se coincidird en la dificultad de man-
tener el calificativo de “puro” en la actualidad, no es menos cierto que
puede senalarse como tal a aquellos sistemas en los que la referencia
sigue siendo el modelo estadounidense: poder ejecutivo monista de
eleccién directa; libre designacién y remocién de los miembros del
gobierno por el presidente; posesion de veto legislativo y carencia de
responsabilidad politica ante el legislativo. Siguiendo estos criterios,
identificamos seis paises dentro de esta tipologia, aunque hay dos
matizaciones que deben realizarse (tabla 1). En primer lugar, la re-
ferencia a la ausencia de Chile en dicho grupo y, posteriormente, la
inclusién de Venezuela en el mismo. Aunque Zovatto y Orozco ubi-
can a Chile como presidencialismo puro, lo cierto es que el andlisis
de la dindmica politica chilena y las relaciones coalicionales en los
gabinetes chilenos nos muestran unos comportamientos coaliciona-
les con fuertes anclajes politicos, mds alld de que en el plano formal
el ordenamiento juridico no consolide definitivamente dichas dind-
micas. De modo contrario, aunque Venezuela encaje formalmente
dentro del tipo de presidencialismos con matices parlamentarios, lo
cierto es que la prdctica politica se ha decantado claramente hacia
un presidencialismo claramente hegemdnico, siendo incluso dificil
clasificar al régimen de Hugo Chdvez como democrdtico.

Numero 25, 2008 11
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Tabla 1. Clasificacion de los sistemas parlamentarios latinoamericanos

Presidencialismo Presidencialismo Presidencialismo
puro con matices parlamentarizado
parlamentarios
Brasil Bolivia Argentina
Ecuador Chile Guatemala
Honduras Colombia Pert
México Costa Rica Uruguay
Rep. Dominicana El Salvador
Venezuela Nicaragua
Panama
Paraguay

Fuente: Adaptacién de la propuesta de clasificacién de Zovatto y Orozco, 2007:30.

Presidencialismo con matices parlamentarios. Esta tipologfa, derivada del pre-
sidencialismo puro, se justifica a partir de la incorporacién de algunos elemen-
tos institucionales inspirados en el sistema parlamentario. En este sentido,
destacan la presencia de un dérgano colegiado ministerial con amplias facul-
tades o la posibilidad de censurar alguno de los ministros, aunque la facultad
final de su remocién se mantenga en manos del presidente. Ello supone que
no pueda hablarse de un grado elevado de parlamentarizacién del sistema,
pero si que supone la ruptura de la hegemonia presidencial y, por lo tanto, la
toma en consideracion de las diferentes correlaciones de fuerzas en la cdmara
legislativa. En cuanto a la inclusién de Colombia en este tipo de sistema, lo
cierto es que la carencia en el uso de la mocién de censura en el caso colombia-
no hace dificil mantener a Colombia dentro del grupo con mayores niveles de
parlamentarizacién, puesto que ésa es una de las instituciones mds relevantes
del parlamentarismo.

Presidencialismo parlamentarizado. Este tercer tipo de sistema presidencial
es el mds interesante desde nuestro punto de vista, ya que incorpora institu-
tos propios del sistema parlamentario que pueden llegar a alterar su funcio-
namiento. En términos generales, la parlamentarizacién del presidencialis-
mo toma como referente el establecimiento de responsabilidades politicas
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“dobles” por parte del gabinete y los ministros: ante el presidente y ante el
legislativo. Ello supone que el legislativo puede censurar o retirar la confianza
a los ministros, que deben separarse del cargo. Aunque no en todos los casos,
incluso el presidente puede disolver anticipadamente el congreso, mante-
niendo intacto el plazo de mandato del presidente.

Elementos para el estudio de los gobiernos de coalicion
en los sistemas presidenciales latinoamericanos

Llegados a este punto, parece indispensable situar qué elementos son los rele-
vantes para el andlisis de las dindmicas coalicionales en el grupo de doce paises
anteriormente clasificados bajo algin tipo de caracteres parlamentarios. As,
para acercarnos al estudio de los gobiernos de coalicién —en cualquier régimen
politico— debe aclararse previamente un criterio central, esto es, la conceptua-
lizacién misma de qué es un gobierno de coalicién, qué criterio nos permite
considerar de manera fehaciente la existencia de una coalicién.

Aunque la némina es escasa, las aproximaciones académicas al estudio
de los gobiernos de coalicién en Latinoamérica han obviado en demasia la
discusion tedrica, nicleo de nuestra modesta contribucién. Un repaso a la
literatura, sin 4nimo de exhaustividad, nos muestra la ausencia de criterios
claros para la delimitacién del objeto de estudio (sea gobierno de coalicién o
coaliciones parlamentarias) asi como una elevada arbitrariedad en la identi-
ficacién de los casos'. En el mejor de los casos, se intenta ofrecer una multi-

3. Entre esta carencia de estudios sobre el tema destacan dos obras colectivas, encabezas por
Zovatto y Orozco (2008) y por Lanzaro (2001) que si bien adolecen de las dificultades se-
fialadas intentan ampliar el abanico de variables a considerar en el anlisis de los gobiernos
latinoamericanos. Complementan esta vision las aportaciones de Gallo (2006) para el caso
sudamericano y de Corral y Vargas (2007) para el centroamericano.
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plicidad de opciones coalicionales que, en el fondo, responden a la dificultad
por hacer casar la realidad politica latinoamericana y las exigencias tedricas
del estudio de los gobiernos de coalicién (Amorim, 1998).

Los criterios (y las dificultades) para la identificacion de los gobiernos de coalicion.
Para la identificacién de los diferentes gobiernos de coalicién, contamos con
un cuerpo de criterios que se han convertido en un protocolo cominmente
aceptado por los estudiosos. A partir de los trabajos de Strom, se identifica un
nuevo gobierno sélo a partir de los siguientes casos: a) después de cada eleccién
legislativa; b) después de cada cambio de presidente; ¢) cuando se haya dado un
cambio en la composicion partidista del gobierno, y d) en aquellas ocasiones en
que se haya producido un cambio en la fuerza o estatus politico del gobierno:
de mayorfa a minorfa o viceversa.

Estos criterios tienen como principal ventaja que no sélo identifi-
can las tradicionales situaciones de formacién de gobiernos (criterios
1 y 2) sino que incluyen dos situaciones a menudo obviadas desde las
aproximaciones excesivamente formales. El tercer criterio —cambios
en la composicién partidista— supone tomar en consideracién sélo
aquellas remodelaciones del ejecutivo en las que se modifica la corre-
lacién de fuerzas en el seno del gobierno. Asi, la simple sustitucién
de un secretario por otro del mismo partido no tiene como efecto
contar con la existencia de un nuevo gobierno. No obstante, si que lo
es el hecho de que uno de los socios de la coalicién obtenga o pierda
una secretarfa, puesto que este hecho tendrd, con toda seguridad, un
efecto inmediato en la dindmica interna del Gobierno. Por otro lado,
el cuarto criterio —cambio en la fuerza o estatus parlamentario del
gobierno— es un elemento clave en la identificacién de nuevos gobier-
nos, sea cual sea la razén que haya motivado el cambior.

4. Ellistado de causas puede ser amplio y variado, desde el abandono de alguno de los socios
de gobierno o de alguna parte de sus parlamentarios hasta la celebraciéon de elecciones
parciales o intermedias asf como la inclusién de algiin nuevo socio de gobierno.
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A pesar de la claridad de estos criterios, en el dmbito de los sistemas
presidenciales latinoamericanos nos encontramos ante un escenario pe-
culiar. Las dindmicas politicas derivadas del disefio institucional de la
forma presidencial de gobierno junto con la consolidacién de sistemas
multipartidistas pone sobre la mesa la necesidad de clarificar concep-
tualmente las nociones de coalicién politica en sus diferentes acepciones.
Asi, desde diferentes aproximaciones, se mezclan casi todas las posibles
manifestaciones de la dindmica coalicional’.

Por ejemplo, Lanzaro sefiala que “en términos llamativos, habrd en par-
ticular un auge importante de las férmulas de coalicién: coaliciones elec-
torales y particularmente coaliciones de gobierno, coaliciones de refor-
ma y lo que algunos caracterizan como coaliciones parlamentarias, que
a veces son solamente acuerdos legislativos —pases de compromiso— que
también se han registrado en varios paises en épocas anteriores y que hoy
presentan caracteristicas renovadas. El “presidencialismo de coalicién”
—que, como dijimos, tiene en nuestras comarcas sus precedentes hist6ri-
cos— se extiende ahora de manera significativa, con précticas que segin
los criticos del presidencialismo, este régimen no alienta, y que muchos
suponfan privativas del parlamentarismo” (Lanzaro, 2001:32).

En el caso de Amorim, se opta por la definicién de un “gabinete de coalicién
estricto” en el que las clases son la combinacién de un acuerdo presidencial
con més de un partido politico y, por otro lado, la seleccién partidista de los
ministros o secretarios. Desde esta perspectiva, “refleja el compromiso presi-
dencial con la busqueda esencial de la implementacién de objetivos politicos”
(Amorim, 1998:9), motivo por el cual el presidente tinicamente cooptard a

5. Un ejemplo de lo sefialado es que Deheza (1998) identifica para América del Sur (Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, Perti, Uruguay y Venezuela) desde 1958
hasta 1994 un total de 123 gobiernos, de los cuales 48 monocolores y 69 de coalicion (el
56,1%).
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miembros de los partidos politicos con los que ha llegado a un acuerdo. Si
bien este serfa un excelente ejemplo de traslacién de las dindmicas coaliciona-
les parlamentarias al dmbito de los sistemas presidenciales, el problema estriba
en que “obviamente no es la misma estructura ya que el presidente puede,
en todo momento, cesar a un ministro que se haya rebelado contra sus deci-
siones” (Amorim, 1998:10). Pero es que, ademds, se debe tener presente que
habida cuenta de la deficiente configuracién de las mociones de censura hacia
los gabinetes presidenciales, los partidos carecen de recursos para limitar o
condicionar dichas actuaciones presidenciales.

Figura 1. Distribucion de los gobiernos de coalicién bajo el
parlamentarismo y el presidencialismo

Parlamentarismo Presidencialismo
283 97
. . L Coaliciones Gobiernos en minoria
Coaliciones Gobiernos en minoria minoritarias de partido Gnico
minoritarias de partido dnico P
Coaliciones Coaliciones
mayoritarias mayoritarias

Esta breve muestra de diversidad conceptual en el estudio de los go-
biernos de coalicién en los sistemas presidenciales latinoamericanos se
complementa con los datos generados por Cheibub, Przeworski y Saiegh

(2004:575) para el periodo 1946-1999 (figura 1). El resultado parece
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evidente: los potenciales problemas coalicionales no vendrdn determi-
nados sélo por la dificultad de crear gobiernos de coalicién sino que se
hallardn, en todo caso, en la dificil combinacién entre presidencialismo y
multipartidismo; asi pues, la vulnerabilidad de la presidencia tiene poco
que ver con la formacién o no de gobiernos de coalicién.

Asi, seguramente la mejor definicién de la problemdtica de andlisis es la
proporcionada por Mayorga, quien al analizar los gobiernos de coalicién en
Bolivia expone las dificultades esenciales de dicho andlisis'. La principal radica
en el hecho de que los gobiernos de coalicidn en estos sistemas se caracterizan
por un marcado cardcter ad hoc, en el que la base de los acuerdos son indivi-
duos concretos antes que los partidos mismos (Mayorga, 2001:119-120).

Es precisamente este problema de reconocimiento politico al que an-
tes también aludfamos el que conlleva una mediatizacién por parte de
intereses particulares frente a la asuncién de responsabilidades politicas
por parte de los grupos parlamentarios. Ello condiciona no sélo su defi-
nicién sino muy especialmente su funcionamiento, vinculado en exceso
a continuas negociaciones orientadas tanto a incorporar dichos intereses
particulares como a generar apoyos circunstanciales toda vez que han
carecido de una sélida disciplina de partido en la que apoyarse parla-
mentariamente. Como corolario, los partidos integrantes, por decirlo de
alguna forma, de dichos gobiernos de coalicién dificilmente se sienten
corresponsables de la politica gubernamental por lo que tampoco lo son
con su supervivencia a corto, medio o largo plazo.

6. Hasta tal punto es evidente dicha problematica que expresa sin tapujos: “cabe preguntarse
si es pertinente utilizar el término de coalicién para este tipo de pactos de gobierno. Coa-
liciones son —como afirma Sartori- acuerdos entre partidos, que suponen un minimo de
solidez y entendimiento duradero que abarca una gama congruente de temas, y no acuer-
dos sobre cuestiones particulares que se asemejan mds a parches cotidianos" (MAYORGA,
2001:120).
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Las variables para el estudio de los gobiernos de
coalicion

A partir de la dificultosa labor de identificacién de los gobiernos de
coalicién, su estudio se fundamenta mediante la caracterizacién de un
conjunto de variables tradicionales. Asi, la configuracién institucional de
las relaciones entre el legislativo y el ejecutivo conlleva que la unidad de
andlisis obligada sea el partido politico, aunque tnicamente a partir de
su consideracién como actor central (y unitario, por paraddjico que ello
parezca) podemos comprender dichas dindmicas coalicionales.

a) El niimero de partidos y la importancia de los socios. Desde cualquiera
de las aproximaciones tedricas que se empleen —teorfas formales o mul-
tidimensionales— el nimero de partidos presentes en el gobierno se ha
interpretado no sélo desde el punto de vista tedrico del concepto mismo
de coalicién sino también como referente sobre el que predecir la futura
estabilidad del mismo. En lo que respecta a la vertiente tedrica, si bien
desde las teorfas formales sélo se tomaban en consideracién aquellos go-
biernos en los que intervenfan mds de un partido, desde la aproximacién
multidimensional se ha ido confirmando la hipétesis de que las dind-
micas coalicionales se activan también en aquellos casos en los que un
partido gobierna en minorfa pero debe estar pendiente de los apoyos
parlamentarios externos, sean formales o informales’.

7. Aunque ello pudiera dar mayor credibilidad a las diferentes acepciones de gobierno de coalicién
empleadas en los estudios latinoamericanos al respecto, lo cierto es que debe constatarse feha-
cientemente la existencia de acuerdos parlamentarios. Esto es, uno de los errores més habituales
ha sido el equiparar cualquier tipo de coincidencia parlamentaria (por ejemplo en una votacion)
con la existencia de una coalicién parlamentaria o incluso con un gobierno de coalicién (sic). Por
otro lado, el segundo error cometido de manera reiterada es obviar el necesario reconocimiento
de los miembros politicos individuales que se integran en un gabinete presidencial o, lo que es
lo mismo, que el partido al cual pertenecen asuma coherentemente la corresponsabilizacién

politica con la gestion del ejecutivo y, por lo tanto, con todos sus miembros.
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Por otro lado, el ndmero de partidos también se ha usado desde una
consideracién formal como indicador de la potencial estabilidad futura
del gobierno. Asi a mayor nimero de partidos en el gobierno, menor
estabilidad futura, siendo el peor escenario politico posible la formacién
de un gobierno de coalicién multipartista similar al tipo italiano del pen-
tapartito. Por otro lado, la importancia de los socios hace referencia a la
correlacién de fuerzas entre los diferentes partidos coaligados, para lo
cual el pardmetro mds utilizado para este tipo de andlisis es la diferencia
existente entre el nimero de diputados que cada uno de los socios aporta
al sostenimiento del gobierno. Asi el resultado serd la clasificacién de los
gobiernos de coalicién como equilibrados o desequilibrados.

b) La fuerza parlamentaria. La segunda gran variable indispensable en el
estudio de los procesos de formacién de gobierno, sean o no de coalicidn, es la
fuerza parlamentaria de los actores. El objetivo de todo proceso de formacién
de gobierno es garantizar que el partido o coalicién que pretende acceder al
gobierno disfrute de un apoyo parlamentario suficiente. Utilizamos el califi-
cativo de “suficiente” con toda la intencién, puesto que las consideraciones
tradicionales —de cardcter formal—, segin las cuales era del todo indispensable
poseer la mayorfa absoluta de los escafios, han dejado paso al uso de férmulas
variadas de apoyo parlamentario externo que, en cualquier caso, garanticen la
viabilidad del nuevo ejecutivor.

8. Este cambio en la consideracion de la mayoria absoluta como requisito indispensable para
la formacion de gobierno se ha dado al mismo tiempo que la constatacion de los buenos
rendimientos politicos derivados de las experiencias de apoyos parlamentarios externos
(vid. para el caso los ejemplos protagonizados por CiU en Espafa durante las legislaturas de
1993-96 y 1996-2000) asi como por el hecho de que en los sistemas basados en férmulas
de parlamentarismo negativo Unicamente se precise que el candidato a la presidencia sea
tolerado por la cAmara. Para un andlisis mas detallado, véanse BErRGmAN, 1993 y ReNIU,
2002.
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¢) El momento en que se coaligan. Un aspecto que resulta de gran interés
es la consideracién sobre el momento en que se coaligan los partidos. Los
gobiernos de coalicién pueden calificarse de preelectorales, postelectora-
les o mixtos, en aquellos casos en que uno o mds socios se incorporan a
una coalicién preelectoral tras la celebracién de los comicios. Obviamen-
te la caracterizacién del sistema electoral —como en el caso binominal
chileno— serd un elemento que condicionard sobremanera la formacién
de dichas coaliciones preelectorales y, llegado el caso, su mantenimiento
en el legislativo y en la configuracién del gabinete.

d) La ideologia de los socios. En este contexto, el objetivo es calificar a los
gobiernos de coalicién segtin el grado de vinculacién ideoldgica existente
entre sus socios. Asf las calificaciones serdn de homogéneo o heterogéneo
en funcién de la mayor o menor cercanfa ideolégica de los mismos.

¢) El dmbito organizativo de los partidos. Uno de los aspectos en los que
el estudio de los gobiernos de coalicién y de las dindmicas coaliciones tie-
ne mds terreno para su desarrollo es el andlisis de las dindmicas multinivel
entre los gobiernos de diferentes dmbitos politico-territoriales asi como
también la actuacién de los partidos cuyos dmbitos organizativos difie-
ren entre si. Se diferencian asi entre aquellos partidos de dmbito estatal
o nacional (PAE) y aquellos que no extienden su presencia al conjunto
del territorio sino sélo a zonas muy concretas del mismo: los partidos de
dmbito no estatal (PANE).

f) La estabilidad de los gobiernos. Ademds de analizar las diferentes ca-
racteristicas del proceso de formacién de gobierno, es preciso considerar
también los rendimientos de los mismos no sélo con criterios meramente
retroactivos sino también prospectivos. Una de las variables clave para
medir el rendimiento de los gobiernos es su duracién o, en otras palabras,
su estabilidad.

2) El rendimiento electoral. La otra gran vertiente del andlisis de los
rendimientos de los gobiernos de coalicién, en cierta medida mucho mds
interesante y menos explorada es el estudio del rendimiento electoral
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obtenido por los partidos que han formado parte de la coalicién: los
estudios sobre el incumbency effecr.

Asi, a partir del andlisis institucional, el escenario resultante desde

nuestra aproximacion pivota alrededor de cuatro grandes argumentos:

9.

— Existencia de escasos estimulos para cooperar con el presidente electo,
esencialmente derivados de la diferente configuracién institucional exis-
tente entre presidente y legisladores. El nticleo de esa disonancia se ubica
en la existencia de un doble proceso electoral, que, aunque concurrente en
casi la totalidad de los paises, implica una doble legitimidad en origen;

— Dificultad para el establecimiento y el mantenimiento de una linea
de actuacién parlamentaria cohesionada entre los diferentes grupos
parlamentarios. Tal y como se ha puesto de manifiesto desde diferen-
tes estudios (Alcdntara, 2004), los partidos politicos latinoamericanos

En pocas palabras puede definirse el incumbency effect como los efectos, en términos elec-
torales, de la pertenencia al gobierno. Este efecto puede ser doble: positivo si creemos que
la participacion en el gobierno producira beneficios a los partidos o, como han sefialado
STROM (1990b) 0 NARUD (1996), negativos: se juzga con mas dureza al gobernante que a
los partidos opositores, de manera que es de esperar la obtencion de pérdidas electorales

tras el paso por el ejecutivo.

10. Una de las reformas electorales generalizadas en los paises de la region ha sido la introduc-

cion de la segunda vuelta en la eleccién presidencial. Aunque se ha sefialado el fortaleci-
miento de la legitimidad electoral del presidente y por ende de la gobernabilidad mediante
la creacion de coaliciones electorales, lo cierto es que en muy pocos casos éstas devienen
coaliciones de gobierno. La experiencia muestra que mientras que las alianzas partidistas
que enfrentan la primera ronda de votacién se vehiculan a través de acuerdos politicos so-
lidos y estables, las generadas frene a la segunda ronda —-mucho més decisivas en términos
de éxito electoral- tienden a ser meros acuerdos coyunturales orientados a la maximizacion

electoral, en un contexto de urgencias temporales.
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presentan bajos niveles de institucionalizacién lo que dificulta su labor
parlamentaria y, en especial, la observancia de unos minimos niveles de
disciplina interna;

— La configuracién institucional de la presidencia en estos sistemas
implica déficits de visibilidad y reconocimiento de los integrantes de
su gabinete, sean o no de su partido. En este sentido, ello conlleva,
por un lado, la ausencia de recursos politicos con que apoyar la gestién
de los diferentes partidos presentes en el gabinete ante su electorado.
Por otro lado, esa misma configuracién institucional ofrece escasos o
nulos incentivos para la supervivencia del gabinete, siendo asi que a
sus miembros les resulta gratuito enfrentarse al presidente o incluso
abandonar su gabinete;

. Buena parte de los problemas para la construccién de coaliciones parlamentarias en estos
sistemas se encuentran condicionados por la escasa continuidad de diputados. Bien sea por
restricciones a la reeleccién inmediata (como en el caso de México) o bien por una ausencia
de vocacion parlamentaria, lo cierto es que la ausencia de una clase politica parlamentaria
estable impide contar con una suficiente masa critica de familiaridad entre los diferentes
grupos politicos y parlamentarios individuales (Cfr. Corral y Vargas, 2007:26) o, si se prefie-
re, la capacidad para el armado de voluntades de que habla Lanzaro (2001:20).

De hecho, desde la perspectiva del presidente, las ventajas de contar con un gobierno de
coalicién son basicamente dos: por un lado, amplia el apoyo parlamentario a sus propues-
tas legislativas y, en segundo lugar, intenta maximizar el compromiso de los diferentes
partidos en el establecimiento de la agenda politica. En cambio, desde el punto de vista
de los partidos integrantes del gobierno, podriamos aventurarnos a sefialar que la Unica
ventaja reside en el intento —generalmente fallido por la hegemonia politica presidencial—
de maximizar su capacidad de influencia politica asi como controlar espacios dentro de los
niveles mas elevados dentro de la administracién publica.
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— Finalmente, la deficitaria configuracién de los mecanismos de parti-
cipacién del legislativo en el nombramiento y cese de los miembros del
gabinete como complemento a los poderes de veto presidenciales®.

El cualquier caso, lo cierto es que el hecho de que el partido ganador de la
eleccién presidencial no cuente con la mayorfa absoluta del Congreso debie-
ra ser un estimulo lo suficientemente poderoso como para que el presiden-
te electo negociara apoyos con otros partidos. No obstante, es evidente que
para facilitar el establecimiento de verdaderos estimulos para la cooperacién
interpartidista deberfan existir otros factores estructurales, como la baja pola-
rizacién ideoldgica, el convencimiento de las dirigencias partidarias sobre las
bondades de la cooperacién o la existencia de una amenaza potencial para la
supervivencia del sistema democrético derivada del proceso electoral.

Las dificultades aparecen cuando el contexto institucional en el que debemos
operar presenta caracteristicas radicalmente distintas a las habituales en un en-
torno parlamentario y, por ende, vienen acompanadas por constraints estructu-
rales que, como hemos visto, tienen una incidencia directa en la delimitacién
de los posibles acuerdos parlamentarios asi como en la formalizacién de un go-
bierno de coalicién. Como se ha sefialado anteriormente, entre estos elementos
limitadores y condicionantes destacan la doble legitimidad electoral de origen

13. Se afirma que, por si misma, la mocién de censura a los miembros del gabinete no es
suficiente para garantizar que se activen las dindmicas de cooperacion entre ejecutivo y
legislativo sino que incluso puede darse la problematica de una doble responsabilidad de
los ministros. De acuerdo con Colomer y Negretto, las férmulas més capaces de favorecer
relaciones consensuales y cooperativas son “/a ratificacion congresual de los nombramien-
tos ejecutivos o la ratificacién y la censura vinculante, pero no la censura simplemente”
(2003:49).

14. Este es el caso, especialmente, del escenario acontecido tras las elecciones presidenciales y
parlamentarias mexicanas de julio de 2006 (Aguilera de Prat y Reniu, 2007).
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entre el presidente y el legislativo; la prerrogativa del presidente de nombrar y
destituir libremente a los miembros de su Gabinete sin necesidad de atender a
los equilibrios parlamentarios existentes; la ausencia de la capacidad de gestién
del zempo politico debido al cardcter fijo de su mandato® y, ademds, los poderes
de veto del presidente en el ejercicio de sus facultades legislativas (tabla 2).

15. Esta cuestion del diferente origen electoral de los diputados y senadores hace referencia
obviamente al cardcter mayoritario o de representacién proporcional de los mismos. Somos
de la opinién que buena parte de las dificultades por mantener una disciplina de partido
homologable a la experimentada en sistemas parlamentarios europeos se debe a dicha
division. Consideramos que los parlamentarios elegidos por lista proporcional no pueden
aducir motivos de peso para la ruptura de la disciplina del partido y, por lo tanto, su carrera
politica se debera en gran medida al seguimiento del dictado del partido. Pero, por otro
lado, los diputados de mayoria (aunque la no reeleccién es una variable que no puede
desdenfarse en el andlisis) se encuentran vinculados no sélo al partido sino sobre todo a la
base electoral de su distrito. Asi, si determinadas propuestas politicas implicaran un efecto
directo sobre determinados distritos, podria inducir a los respectivos diputados/senadores
a no rechazarlas apelando tnicamente a la identificacion partidista.

16. Uno de los factores clave es, precisamente, las atribuciones presidenciales. Asi se asume
que a mayor concentracién de facultades presidenciales, menores estimulos para las di-
namicas colaborativas. Incluso en los presidencialismos latinoamericanos con algiin matiz
parlamentario, el presidente cuenta con poderes significativos como actor proactivo (inicia-
tiva legislativa, legislacion por decreto) asi como especialmente como actor reactivo (veto
parcial y/o total). En este sentido, un poder reactivo (veto) fuerte en manos del presidente
puede provocar con relativa facilidad situaciones de bloqueo en la toma de decisiones y
la consiguiente pardlisis politica. Como puede apreciarse en la tabla 2, los presidentes de
todos los paises del grupo de estudio cuentan con poder de veto total, e incluso en algunos
casos con veto parcial. Lo significativo es la disparidad de criterios para la superacién del
veto por parte del legislativo; sélo Uruguay impone una dificultad significativa al exigir las
3/5 partes de los miembros presentes.
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Tabla 2. Estructura de los poderes de veto en los paises de estudio

Mayoria necesaria para superar el veto
Mayoria
absoluta. . 2/3 partes... 3/5 partes...
... de los miembros de Colombia
derecho de la Camara Nicaragua .
Panama
Paraguay
Pert
-+- de los miembros pre- El Salvador, Argentina, Bolivia
t I t 1A ’ T T
sentes en la votacion Guatemala Chile, Costa Rica Uruguay

Fuente: Elaboracién propia

Para nuestro objetivo, lo esencialmente importante es la capacidad del
sistema politico de asumir la necesidad de generar mayores canales de in-
teraccion entre presidente y Congreso, con el objetivo bdsico de satisfacer
mejor las demandas sociales, crear mayor base social y, a fin de cuentas,
garantizar una mejor gobernabilidad que hemos sefialado anteriormente
respecto de los beneficios de un gobierno de coalicién. Si bien se podrd
indicar desde posiciones criticas con estos procesos de “parlamentariza-
cién del presidencialismo” que dichas dindmicas pueden aparecer (y de
hecho aparecen) mediante las interrelaciones —formales o informales—
entre los legisladores y los miembros del Gabinete o mediante una mayor
facilidad para la creacién de comisiones parlamentarias, lo cierto es que
el entorno mds deseable seria la participacién efectiva del legislativo en el
proceso de nombramiento y cese de los miembros del gabinete.

Coincidimos asi con lo apuntado por Colomer y Negretto (2003) en el
sentido que “las preferencias politicas del Gabinete presidencial deberfan
ser lo mds préximas posible a la preferencia del legislador mediano con
objeto de promover acuerdos cooperativos y socialmente satisfactorios
entre el presidente y la mayorfa del Congreso. Bajo las otras condiciones
institucionales y politicas antes sefaladas a favor de una buena gobernan-
za, en muchas ocasiones este objetivo puede llevar a la formacién de un
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Gabinete multipartidista con apoyo mds amplio que el apoyo electoral
obtenido por el presidente”. Ello implicaria obviamente a que el presi-
dente estuviera en cierta medida obligado casi en todas las oportunidades
(a tenor del incremento de escenarios de gobierno divididos) a obtener
la ratificacién por el Congreso de sus nombramientos, con lo que el le-
gislativo podria también reprobar, censurar y provocar la destitucién de
los mismos.

Ello no supone en ningtin caso la transposicién del mecanismo de inves-
tidura parlamentaria, sino que este nuevo escenario implica —debido en
gran medida al proceso separado de eleccién de los parlamentarios— una
restriccién en el abanico de férmulas para la configuracién del gobierno.
A nadie se le puede escapar que podria entenderse dicha propuesta como
un cierto contrapeso al derecho de veto presidencial, ya que ello forzarfa
al presidente a buscar la configuracién de coaliciones parlamentarias que
ofrecieran —en la légica de las stable voting coalitions— garantias para la
supervivencia del gabinete y, por ende, evitar la pardlisis legislativa.

El correlato de ello es, como sucede en los sistemas parlamentarios, la
posibilidad de ejercer un control politico efectivo por parte del legislati-
vo: la mocién de censura. Si bien este es un mecanismo ya incorporado
de forma limitada en algunos ordenamientos juridicos del presidencia-
lismo latinoamericano, lo cierto es que la ausencia de la medida anterior
termina por difuminar su efectividad. Asi, si bien en algunos casos su
éxito supone la destitucién del secretario censurado (Argentina, Colom-
bia, Guatemala, Perd, Uruguay y Venezuela), lo cierto es que, en general,
pueden dar lugar a meros comportamientos oportunistas de cardcter me-
didtico y en gran medida demagdgicos (Bolivia, El Salvador y Paraguay).
En otro dmbito queda la posibilidad, también especialmente relevante,
de creacién de una figura similar a un primer ministro, quien serfa el
responsable principal del ejecutivo frente al legislativo.
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&Y entonces qué posibilidades existen?

Puesto que nuestro objetivo inicial era presentar elementos para ali-
mentar el debate tedrico-académico sobre los criterios empleados en la
identificacién de gobiernos de coalicién en los sistemas presidenciales
latinoamericanos, consideramos que ofrecer una conclusién serfa un ex-
ceso de irresponsabilidad. En cambio, considero mds interesante dibujar
los escenarios coalicionales posibles que pueden darse tras un proceso
electoral en alguno de los paises analizados.

Tabla 3. Escenarios potenciales en la formacién de gobierno
en sistemas presidenciales

Tipo de gobierno a formar

a) Unipartidista

b) Minoritario formal

c) Gobierno de Coalicion

Deseabilidad | Baja Media Alta
Viabilidad Alta Media Baja
Exigencias Ninguna (sic) Negociacién de acuer- | Negociacién de un acuer-

dos parlamentarios
puntuales.

do coalicional estable.

Consecuencias

Posibilidad

de bloqueo
institucional y
pardlisis
legislativa.
Crisis de
legitimidad.

Delimitacién de una
agenda legislativa de
minimos, provisional
(ad hoc) y supeditada
a la proximidad de los
partidos en las politicas
concretas objeto de

pacto.

Incorporacion de secreta-
rios de diferentes partidos,
vinculado a un acuerdo
parlamentario estable. De-
limitacion temporal hasta
las siguientes elecciones
(intermedias...).

Fuente: Elaboracién propia.

Coincidiremos en que son tres los escenarios a los que nos podemos
enfrentar tras un proceso electoral en el que ningin partido haya obte-
nido la mayorfa absoluta de los escafios en el legislativo (esto es, una si-
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tuacién de gobierno dividido): la formacién de un gobierno monocolor,
la busqueda de apoyos parlamentarios puntuales y la negociacién de un
gobierno de coalicién (tabla 3).

Aunque el objetivo de todo dirigente es no tener que depender de ninguna
formacion ajena a la suya propia, lo cierto es que en términos de deseabilidad
politica lo menos deseable es, precisamente, la formacién de un gobierno uni-
partidista, por mds que presentara una alta viabilidad habida cuenta del disefio
institucional de los presidencialismos latinoamericanos. Las consecuencias no
son dificiles de imaginar: la combinacién entre gobierno dividido y poderes de
veto ficilmente puede desembocar en un bloqueo institucional y una pardlisis
legislativa, que impida la toma regular de decisiones politicas. Ello supondria,
obviamente, una pérdida de legitimidad significativa que podria llevar incluso
al cuestionamiento de los niveles de apoyo democrdtico entre la ciudadanfa.

Como segunda posibilidad y opcién menos mala, la formacién de un go-
bierno igualmente monocolor pero apoyado externa y coyunturalmente por
otras formaciones politicas. La activacién de las dindmicas coalicionales obli-
garfa a la apertura de procesos de negociacién interpartidista con el objetivo
de delimitar —por escueta que fuera— una agenda legislativa en la que se in-
cluyeran dnicamente aquellas cuestiones politicas estructurales esenciales para
el pais, en las que las diferentes formaciones estuvieran ademds cercanas en
cuanto a preferencias politicas.

Finalmente, el escenario mds deseado desde una dptica de parlamentariza-
ci6én de los sistemas presidenciales latinoamericanos serfa la formacion de un
gobierno de coalicién atin con las limitantes que hemos descrito anteriormen-
te. Las exigencias serfan simples: el establecimiento de un acuerdo politico
estable, negociado con anterioridad a la formacién del gobierno, con miras
al conjunto de la legislatura y en el que los diferentes partidos asumieran la
corresponsabilidad de la accién de gobierno. Si bien ya hemos sefalado que
para ello el sistema deberfa verse modificado para poder generar suficientes
incentivos lo cierto es que las consecuencias no sélo se limitarfan a la incorpo-
racién de representantes de los partidos coaligados al ejecutivo, sino también
la mejora en la base social que legitima todo proceso de toma de decisiones.
A fin de cuentas, si el objetivo es la mejora de la gobernabilidad, la receta no

28 Documentos CIDOB, América Latina



Los gobiernos de coalicién en los sistemas presidenciales de Latinoamérica

puede ser otra que la adopcién de politicas inclusivas, no sélo respecto de los
colectivos sociales a los que se dirigen sino también a las élites que deben asu-
mir su disefio, implementacién, evaluacién y rendicién de cuentas.
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