Ricardo Gamboa Valenzuela’

Las relaciones entre los poderes
Ejecutivo y Legislativo en el
presidencialismo latinoamericano y
chileno. Un andlisis critico de la
literatura

! Doctor en Ciencia
Politica. Profesor
Asistente del
Instituto de
Estudios
Internacionales de
la Universidad de
Chile.

Este articulo analiza a literatura desarrollada en los dltimos 15 afios en la Ciencia
Politica acerca de las relaciones entre los poderes Ejecutivo y Legislativo en los regime-
nes presidenciales de América Latina.

El argumento central es que a pesar de los importantes avances que se han realizado,
atin existen vacfos significativos que es necesario llenar para tener un conocimiento
completo y profundo de esta relacién. En este contexto, se propone que la agenda de
investigacién debe estructurarse de forma de abarcar tanto los aspectos institucionales
como politicas que determinan la relacién ejecutivo-legislativo, asi como todas las
dimensiones que esta comprende. Sélo asi se puede entender esta relacién en forma
cabal ¢ identificar fos elementos que contribuyen al buen funcionamiento de un siste-
ma presidencial y aquellos que puedan afectario negarivamente.

El trabajo se estructura de fa siguiente forma. En la primera parte se exponen
las lineas cencrales de la discusién sobre el presidencialismo desarrollada en los ulti-
mos 15 afios. En la segunda se analizan Jos principales aportes a la literatura sobre
relaciones ejecutivo-legislativo en América Latina. En la tercera se trata este punto
para ¢l caso especifico de Chile. En la tltima parte, se exponen los comentarios a esta
literatura y las propuestas en relacién a hacia dénde debe avanzar la investigacion
académica para aumentar nuestro conocimiento de esta materia y en particular en lo
relativo al caso de Chile.

1. La discusién sobre el presidencialismo: La critica de Linz y los
avances posteriores

En los tltimos 15 afios se ha desarrollado un intenso debate acerca de las
fortalezas y debilidades de los regimenes presidenciales®. Este fue iniciado por Juan
Linz, quien hacia mediados de la década de 1980 expuso su tesis sobre los “peligros del
presidencialismo”, argumentado que “una comparacién cuidadosa del parlamentaris-
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mo como tal y el presidencialismo como tal lleva a Ia conclusién de que, en general, el
primero es mds conducente a una democracia estable que el segundo™ . En concreto,
Linz plantea que los problemas del presidencialismo consisten en: a) El conflicto la-
tente que sc deriva de que tanto cl presidente como el congreso tengan legitimidad
democrdtica; b) La rigidez que introduce al proceso polftico el que fos presidentes
sean elegidos por un periodo fijo; ¢) La légica de “juego de suma cero” que el
presidencialismo impone al proceso politico, y; d) Que genera un “estilo presidencial
de la politica”, en el que el Presidente tiende a actuar solo, desestimando a los otros
poderes’.

Como se dijo, las proposiciones de Linz generaron una amplia investigacién académi-
ca, [a cual se ha centrado particularmente en el andlisis de los regimenes presidenciales
de América Latina’.

En este marco se ha estudiado con especial interés el tema de la estabilidad de Jos
regimenes presidenciales, comprobdndose que, en principio, existe apoyo empirico a
la afirmacién de que cllos tienden a durar menos que los parfamentariost . No obstan-
te lo anterior, los investigadores han intentado avanzar mas all4, explorando si ello es
atribuible a las caracteristicas esenciales del presidencialismo, a bien si ello debe expli-
carse en base a otras variables.

Diversos investigadores subrayan que hay una amplia gama de posibilidades respecto
2 como estructurar un sistema presidencial y, por tanto, dependiendo de cémo ello se

?  Por nosereste el tema central de este artlculo, aun cuando sf muy relacionade, sélo se hard una exposicién de los
elementos centrales del mismo. Para un andlisis mds amplio, véase: Elgie, Robert “From Linz to Tsebelis: Three
Waves of Presidential/Parliamentary Srudies”, en: www.dcu e, 2004, y; Nalte, Detlef: “Presidentialism Revisited:
Gewaltentrennung und Gewaleverschrinkung in den Lateinamerikanischen Prasidialdemokratien”, Lateinamerika
Analysen 7, 2004, pp. 55-88.

*  Para un argumento similar, ver, por ejemplo: Stepan, Alfred y Kach, Cindy, “Constitutional frameworks and
democratic consolidation. Parliamentarism versus presidentialism®, Warld Politics, vol 46, 1993, pp. 1-22; y,
Valenzuela, Arturo, “;Es el presidencialismo parte del problema? Reflexiones sobre la crisis institucional en Amé-
rica Latina”, 2004, en www.clubmadljd,g[g.

Ling, Juan J. “The Perils of Presidentialism”, en: Diamond, Larry y Platner, Marc (eds) The Glob: rgence
of Democragy (Baltimore: Johns Hopkins University Press, 1993), pp. [86-126. Este articulo fue publicado con
anterioridad en lournal of Democracy, 1, 1990, pp. 51-69. Para Linz, €l problema central deriva de la posibili-
dac de que se produzcan situaciones de gobierno dividido, lo que puede tener efectos negativos sobre la estabili-
dad de la democracia. Esto, porque si el partido del presidente sélo tiene wna minorta en el parlamento, existird
una alta probabilidad de que se produzcan fuertes conflicros entre ambos drganos. En este contexto, y ante la
inexistencia de mecanismos que permitan solucionar estas situaciones de “impasse”, habr4 una alta probabilidad
de que esos conflictos desembogquen en crisis que conduzcan al quichre del sistema.

> Para un andlisis del surgimiento y desarrolio del presidencialismo en América Latina, y las pocas excepciones que
han existido a esta forma de organizacién, ver: Nohlen, Dieter y Ferndndez, Mario, “El presidencialisme latino-

americano: evolucién y perspectivas”, en el libro editade por ambos: Presidencialisme Reforzado. Institucignes y
Cambio Politico en Amgtica Latina (Caracas: Nueva Sociedad, 1998), pp. 111-125.

®  Para una discusion véase: Nolre, op. cit. 2004, p. 67-69. Un trabajo sobre este punto es el de Mainwaring y
Shugart. Ellos, en base a un estudio de 31 pafses que uvieron una democracia continua entre 1967 y 1992,
comptobaron que de ellos s6lo 4 tenfan sistemas presidenciales, miencras que 24 tenfan regimenes parlamenta-
rios. “Juan Linz: presidencialismo y democracia. Una revisién critica®, Desarrollg Ecandmico Vol. 34, No.135
(Octubre-Diciembre 1994), p. 400.
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haga serdn distintas las perspectivas de estabilidad de un determinado sistema politi-
co. Asi, Carey y Shugart sostienen, en base a una comparacién de los poderes
institucionales de presidentes en 35 paises, que los regimenes presidenciales que otor-
gan mayores poderes al presidente son problemdticos”. Mainwaring y Shugart agre-
gan la importancia de otras variables como el sistema electoral y el sistema de parti-
dos®. Respecto de este dltimo punto en particular, Mainwaring plantea que el proble-
ma no estd necesariamente en las caracterfsticas propias del presidencialismo, sino que
la “combinacién dificil” es entre multipartidismo y presidencialismo’.

Estos argumentos son luego tomados por Mainwaring y Shugart, quienes como con-
clusién a un trabajo sobre diversos paises argumentan que: a} El presidencialismo
enfrenta mayores dificultades cuando el sistema de partidos estd muy fragmentado; y,
b) Partidos disciplinados pueden proveer un mayor grado de predictibilidad de su
actuacion y asf facilitar las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo'

En base a lo anterior, se argumenta primero que el presidencialismo tiende a funcio-
nar mejor cuando el ejecurivo tiene pederes limitados, pues “un ejecutivo mds débil
significa que el congreso tiene mds oportunidad para debarir y hacer transacciones
(logrolling) en materias controvertidas™'. En segundo lugar, se indica que el
presidencialismo funciona mejor cuando los presidentes tienen un “contingente legis-
lativo” de tamafio importante y que los apoya lealmente desde el congreso. Al respec-
to, se subraya la importancia que para ello tienen el sistema y el ciclo electoral, sugi-
riendo algunas normas que serfan deseables para un sistema presidencial, ya que ellas
ayudarian a garantizar al presidente un contingente legislativo con las caracteristicas
indicadas. Estas son: ) Simultaneidad de las elecciones legislativa y presidencial; b)
Eleccion del presidente por mayorfa relativa o mediante sistema de dos vueltas, pero
en este caso con una barrera minima inferior al 50% para ser electo; y, ¢) El sistena
electoral {para el congreso), que normalmente es de representacién proporcional, debe

?  Shugart, Matthew y Carey, John: Presidents and Assemblies. Constitygional Design and Electoral Dynamics
(Cambridge: Cambridge University Press, 1992), p. 165.

& Mainwaring, Scott y Shugart, Matthew, 1994, op. cit., p. 417.

?  Mainwaring, Scou: “Presidencialist, Multipartisim, and Democracy: The Difficult Combination”, Comparagiye
Polirical Studies 26, 2 (july), p. 212. El autor subraya el hecho de que de 7 regimenes presidenciales que entre
1945 y 1992 tuvieron una larga experiencia democririca, sélo Chile tenia un sistema multiparridista.

10 Bisicamente, el argumento es gue los presidentes minoritarios rienen problemas para formar coaliciones estables
por tres razones: a) El que tanto presidente como parlamento sean clectos en forma independiente, genera
escasos incentivos para quc legisladores individuales apoyen al gobierno; b) Hay poca disciplina de los parlamen-
tarios de los partidos que negocian con el gobierno; y, ¢) El presidencialismo no genera incentivos  los partidos
paza formar caaliciones estables (aun cuando sf lo puede hacer para enfrentar la eleccion), pues el abandono de
las coaliciones durante ¢l perlodo presidencial no tiene el cfecto de hacer caer el gobierno, coma acurre en «l
parlamentarismo. Shugart Macthew $. y Mainwaring Scort, “Conclusion: Presidentialism and the Party System”,
en dl libro editado por ambos: Presidentialism and Democracy in Latin America (Cambridge: Cambridge University
Press, 1997), pp. 394-397.

W [dem, p. 436.
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consistir en un sistema intermedio entre listas cerradas y abiertas (para asi garantizar
mayor disciplina)'?.

El argumento de “la dificil combinacién” ha sido estudiado empiricamente por
Chasquetti®. é| argumenta (aun cuando reconoce no tener evidencia definitiva) que
la combinacién presidencialismo-multipartidismo per se no es incompatible con la
democracia, sino “apta” para ella “siempre y cuando sus presidentes sean capaces de
conformar coaliciones de gobierno de cardcter mayoritario™ . En este contexto, agte-
ga que los multipartidismos extremos (mds de 4 partidos) tienen mds dificultades
pues “los apoyos legislativos del presidente son generalmente menores que en los
multipartidismos moderados [de menos de 4 partidos)™". Por tltimo, y contradi-
ciendo el argumento dominante, indica que los regfmenes presidenciales pueden
incentivar la formacién de coaliciones, ya que existen instrumentos institucionales
que obligan al presidente a buscar apoyos'®.

Con todo, Chasquetti reconoce también que hay cierta confirmacién empirica del
argumento de que ¢l presidencialismo estimula el romper coaliciones. En particular,
se sefiala que de 15 gobiernos de coalicién {que conformaron mayorfa parlamentaria)
la mitad se rompicron una vez transcurrida la mitad del mandato del presidente’”.

En relacién a este punto, cabe destacar la interesante discusién acerca de si estas coa-
liciones son instrumentos que facilitan [a cooperacion cjccutivo—legislativo 0 un Ins-
trumento de concentracién de poder a favor del ejecutivo'®.

Conforme lo documenta Foweraker, este punto es también analizado por Mark Jones, quien sostiene que “es l

eleccion del ejecutive por mayorfa relativa y elecciones concurrentes para el ejecutivo y la asamblea la que pro-

mueve mayoria presidencial o cuasi mayorfas”. Foweraker, Joe: “Review Artide: Institutional Design, Party Systems
and Governability- Differentiating the Presidential Regimes of Latin America”, British Journal of Political Science

26, 1998, p. 663.

¥ Chasquettd, Daniel: “Democracia, multipartidismo y coaliciones en América Latina: evaluzndo Ia dificil combi-
nacién”, en: Lanzare, Jorge (ed), Tipos de presidencialismo y cealiciones politicas en América {Buenos Aires:
CLACSQ, 2001), pp. 319-352. El articulo consiste en un estudio de l2 formacién y desarrollo de 51 gobiernos
presidenciales en 12 paises de América Latina entre 1979 y 2000,

" {dem, p. 346.

5 Tdem,

' Un ejemplo serfz Uruguay, pais en ¢l que hay normas para la designacién de directores de empresas y entidades
estatales que exigen para ello las tres quintas partes de los votos en el Senado, lo que constituye un instrumento
importante para lz bisqueda de mayorfas legislativas ([dem, p. 341).

7 dem, p. 345.

' Thibaut sostienc que en el caso de los gobiernos de coalicién de Brasil (cor Cardoso) y Chile, ninguno de ellos

significé “una actividad gubernamental unilateral”. En cambio, Malamud zrgumenta en contrasio dicienda que

¢l presidencialismo de coalicion en América Latina ha consistido mds bien en una concentracién de poder en el
ejecutivo. Asf, afirma que la “Subordinacién, por asf decitlo, cs alcanzada a través de la coordinacién™. Thibaut,

Bernhard: “Ef gobictno de la democracia presidencial: Argentina, Brastl, Chile y Uruguay”, en Nohlen, D: y

Fernindez, M. op. cit. p. 127-150; Malamud, Andrés: “Presidentialism in the Southern Cone. A Framework for

Analysis”, en: bap://ideas.repec.org/p/fthfeurops/2001 - 1Lhtml, p. 30.
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Desde otra perspectiva, Cheibub y Limongi descartan que la estabilidad de los regf-
menes se vincule con los incentivos que ellos establecen', sino que para ellos el punto
decisivo es la coordinacién en el proceso de toma de decisiones™ . De esta forma, en el
caso del presidencialismo, la base del éxito estarfa en que el ejecutivo cuente con
instrumentos que le permitan centralizar este proceso en sus manos.

Esta discusién ha incentivado el desarrollo de otras Iineas de investigacidn, que no
podemos tratar en extenso acd. Sin embargo, destacan entre ellas, las que estudian las
capacidades del presidencialismo de favorecer el desarrollo de un estado capaz de im-
pulsar nuevas politicas, implementarlas y darles estabilidad”, de generar una mayor
“government accountability™, como también la vinculacién entre presidencialismo e
intervencién del Estado en la economfa®

2. El estudio de las relaciones ejecutivo—legislativo en América
Latina

De lo expuesto se desprende que el tema de las relaciones ejecutivo-legislativo estd en
el centro de la discusién sobre el presidencialismo. En este contexto, se distingue una
Ifnea de investigacién abocada especialmente a estudiar la forma como se desarrollan
estas relaciones en el presidencialismo. Producte de ello, se han realizado interesantes

estudios que analizan el problema desde una perspectiva global para América Lati-
na*, mientras otros lo hacen centrados en paises especificos®

¥ En ese sentido destaca el argumento de Cheibub de que ni los presidentes minoritarios ni el bloqueo tienen un
impacto negativo sobre la supervivencia de los regimenes presidenciales. Er camhbio, en base a un estudio sobre
64 casos, sostiene que los regimenes presidenciales no tienen mayores probabilidades de cacr cuando los partidos
del presidente no tienen la mayorta de los asientos en el congreso que cuando sf la tienen. “Minarity Presidents,
Deadlock Situations, and the Survival of Presidential Democracies”, en: hetp:/wwwiyale.cdu/leitner/pd /2000
08.pdf, pp. 11-12.

®  Cheibub, José y Limongj, Fernando, “Democrazic Institutions and Regime Survival: Parliamencary and Presidential
Democracies Reconsidered”, en: , 2001" www. Jleitner/pdff200]-19.pdf , 2001, p. 22.

2 Shugart, Marcthew y Haggard, Stephan: “Institutions and Public Policy in Presidential Systems”, en Haggard
Stephan y McCubbins Mathew D. (ed.), Presidents, Parliaments, and Policy (Cambridge; Cambridge University
Press, 2001), pp. 64-102.

2 Samuels, David y Shugart, Matthew, “Presidentialism, Elections and Representarion”, Jousnal of Theoretical
Politics 15(1), 2003, pp. 33-60.

B Tersson, Torsten y Tabellini, Guido, Th nomj f ifurions (Cambridge: MIT Press, 2003).

3 Morgenstern, Scott: “Explaining Legislative Politics in Latin America”, cn Morgenstern, Scott y Nacif, Benito
{eds.), ngl;_lanvc Politi ics in Igpn Am;g,gg (Ca.mbndgc Cambrldge Ul’llVErS:l[)f Press, 2002), pp 413-445
Magar, Eric: B : islarive in
Ph.D. dlsscrtauon, UCLA, San chgo 2001 Thrbau[ 1998 op. cit., Visquez, Federico Rclac:ones E]ecuuvu -
Legislativo en América Latina”, 2004, en: wmmw& y; Payne, Mark, Zovarto,
Damel Carrillo, Fernando y Allamand, Andrés: in nt. Polit form in Latin

America (Washingron: Inter-American Development Bank, 2002).

B Mustapic, Ana, “Oscillating Relations: President and Congress in Argentind’, en: Morgenstern, Scott y Nacif
Benito (eds) Legislarive Polirics in Lagin America (Cambridge: Cambridge University Press, 2002), pp. 23-47;
Caszr, Amparo, “Executive-Legislative Relations: The Case of Mexico {1946-1997)", en: Morgenstern, Scott y
Nacif, Benito (cds.) op. cit, pp. 1 14-146; Amorim Neto, Cox, Gary y McCubbins, Mathew, “Agenda Power in
Brazil’s Cmara dos Deputados, 1989-98", World Politics 53, 2003, pp. 550-575.
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Entre [as primeras, las contribuciones de Morgenstern y Thibaut son las de mayor
interés en cuanto formulan proposiciones especficas acerca del problema en América
Latina y hacen un andlisis que va mds alld de lo descriptivo®™ . Morgenstern, exponien-
do las conclusiones de un estudio sobre Argentina, Brasil, Chile y México, plantea
que los congresos de América Latina no pueden “deshacerse” de presidentes que re-
chazan y carecen de recursos para modelar sus propios proyectos legislativos. En con-
secuencia, y distinguiendo entre congresos “generadores” (originative), “proactivos” y
“reactivos”, destaca que los congresos de América Latina pertenecen a esta dltima
categorfa”. Las razones de ello derivan de factores como la distribucién de poderes
legislativos y [a diversidad de intereses de los legisladores™ . Sin embargo, se advierte
también que dentro de esta categoria los congtesos no juegan el mismo rol, pudiéndo-
se distinguir entre congtesos “serviles”, “dispuestos a negociar” (workable) y “recalci-
trantes””. En este contexto, se caracteriza al congreso chileno como “dispuesto a ne-
gociar *, mientras que al mexicano como “servil”.

Por su parte, Thibaut analiza las relaciones ejecutivo-legislativo de 12 presidencias en
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay entre 1983 y 1996. Ello en dos niveles: a} El

% El urabajo de Pérez-Lifidn es un buen aporte, aun cuando aborda el tema desde una perspectiva distinta.
Especificamente, estudia ¢l c6mo se han resuelto 45 situaciones de “crisis presidencial” (entendidas como situa-
ciones de conflicto extremo entre Presidente y Congreso), llegindose a tres interesantes conclusiones: a) La
frecuencia de las crisis presidenciales no disminuyé en el periodo 1990-2000 en comparacién con el perfodo
1950-1989; b) A pesar de lo anterior, en Jos afios noventa se observa un menor grade de injerencia militar en las
confrontaciones entre el ejecutivo y ¢l legistarivo (de 14 crisis en la década de 1990 sélo rres (21,4%) se resolvie-
ron a través de una intervencién militar, mientras que entre 1950 y 1989 esa cifra aleanzé el 64,5%; y, ) Desde
1990 aumenta el porcentaje de casos en que el Congreso resuelve el conflicto en su favor {va destitucién del
prcsidcmc a través de juicio politico). Pérez-Lifidn, Anfbal: “Pugna de Poderes y Crisis de Gobernabilidad:
;Hacia un nuevo Presidencialisme”, Latin American Research Review, Val. 38, No. 3, Ocrubre 2003, pp, 149-
164.

¥ Bdsicamente, cada uno de estos tigos se definen asf: a) gencradores: parlamentos que forman y remueven gabine-
tes, los que luego levan la carga en el proceso de toma de decisiones: b) prosctivos: parlamentos que inician y
aprueban sus propias iniciativas legislacivas; y, ) reactivos: que modifican yfo veran proposiciones legislaivas del
ejecutivo. Segiin el autor el de Estados Unidos es ejemplo de congreso “proactive”. Op. cit., p. 414.

#  Bisicamente, los factores que determinan los inteteses de los miembros del COngreso y de ahiel tipo de congreso
que puede tener un pals, son los siguientes: a) Su interés en buscar la reeleccién; b) El sistema de partidos; ¢) El
sisterna electoral; y, d) Los poderes formales que cuentan presidente y parlamentarios en relacién al proceso de
formacién de [a ley. Los tres pritmeros son csenciales, en cuanto, dependiendo de cémo se combinen, pueden
afectar el grado de control que ¢l presidente tenga sobre los parlamentarios y de ahf determinar la relacion
ejecutivo—congreso. En el mismo contexto, la ltima variable determina en parte el grado de presién que puede
ejercer cada drgano en las decisiones legislativas.

¥ Los congresos “serviles” son aquellos que se rinden ante los dictados del presidente. Los “dispuestos a negociar”
frecuentemente apoyan las iniciativas presidenciales, pero exigen también compensaciones. Por dltimo, los “re-
calcitrantes” son los que bloquean la mayorfa de las iniciativas presidenciales, fdem. P 442.

* Ello, por cuanto los presidentes de la era post Pinochet se enfrentan con legisladores muy interesados en su
recleccidn, que a su vez tienen pran independencia del ejecurtvo y fuertes vinculos con sus distrivos, lo cual
incentivarfa a los parlamentarios a independizarse del presidente. Sin embargo, esta evenrual independencia es
contrarrestada por el hecho de que la mayorfa de estos legisladores estdn en la coalicién que apoya al presidente.
Al mismo dempo, ¢l congreso tiene dos importantes limitaciones: la coalicién mayoritatia se compone de diver-
505 partidos que compiten entre s, y estd constitucionalmente restringido en varias materias (especialmente sus
poderes legislativos). Esto opera también en favor de una mayor cooperacién con el ejecutivo.
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proceso de formacién del gabinete; y; b) La interaccién del gobierno y fuerzas parla-
mentarias en la formacién de las politicas piblicas. Respecto al primer punto, destaca
que en estos pafses (con [a excepcion de Argentina y el gobierno de Collor en Brasil) la
formacion de gobierno tuvo como objetivo “un fortalecimiento del respaldo politico
de los poderes ejecutivos en el parlamento, e incluso de forma explicita la obtencién
de una mayorfa parlamentaria”™' . En relacién al segundo punto, expresa que “de for-
ma general se puede decir que en los casos en los que los presidentes tomaron en
consideracion las relaciones de mayorfa dentro del parlamento en la formacién de
su(s) gabinete(s) se pudo contrarrestar en gran parte el potencial de conflictividad
institucional [del] “gobierno dividido”, predominando mds bien procesos de toma de
decisiones coordinados y orientados hacia férmulas de compromiso™? . Agrega que en
los casos en que se fracasé en formar gobiernos de mayorfa, hubo normalmente es-
fuerzos por parte del ejecutivo para formar, caso por caso, mayorfas para sus politi-

cas?,

En este marco, se elabora un interesante esquema en que se clasifica en tres categorfas los
tipos de relaciones entre ambos dtganos en las 12 presidencias analizadas: “supremacfa
presidencial”, “coordinacién” y “bloqueo™ . Como conclusién, se sostiene que el esque-
ma de cooperacién entre presidente y congreso se ha desarrollado en tres de los cuatros
paises en estudio y que las situaciones de bloqueo puro han sido escasas® . En base a esto,
el autor sostiene que los eventuales problemas de gobernabilidad del presidencialismo (y
con ello los de su eventual inestabilidad), no se pueden explicar sélo con referencia a fa
divisién horizontal de poderes. Ello, se concluye, porque “la capacidad funcional de las
democracias presidenciales en Latinoamérica no depende en primera linea de si los pre-
sidentes tienen una mayoria parlamentaria de su propio partido o no. El aspecto decisi-
vo es mds bien que la formacién del gobierno y la actividad gubernamental tengan en
cuenta [as relaciones de mayoria en el parlamento™.

¥ Thibaut, op. cit. p, 141,

2 {dem, p. 143,

3 Como ejemplo se citan los casos del presidente Cardoso en Brasil y ol de Chile. En ¢l caso de Brasil, se apuntz
también que si bien en algunos casos hubo bloqueos, es cierto rambién que en ese pals las relaciones ejecutive—
legislativo no mostraron tendencias “a lz confrontacién antagénica” que marcaron el proceso de quichra de la
democracia en los afios 60. Idem, p. 143.

% {dem. P 142, En el caso de l2 “supremacia presidencial”, ¢l proceso de toma de decisiones es dominade por ¢l
presidente sin intervencion significativa por parte de actores parlamentarios. En el de las “relaciones coordina-
das”, este proceso €5 marcado por la negociacidn ejecutivo—parlamento, y en las que generalmente se llegan a
soluciones de compromiso. Por Gltimo, en el de “bloqueo” se da la situacién en que ambos usan sus poderes
coma veto .

% De las 12 presidencias, 5 de ells se caracrerizaron por la coordinacién entre ambos poderes (Aylwin y Frei en
Chile, Franco y Cardoso en Brasil y Sanguineni (desde 1995) en Uruguay). Por su parte, dos fluctuaron entre la
coordinacién y el bloqueo (Sanguinerti (1985-1990) y Lacalle (1990--1994) en Uruguay) v sélo una {Alfonsin)
sc catacterizd por un estricto bloqueo de poderes, Del resto, dos s caracterizaron por una supremacfa presiden-
cial {las dos de Menem en Argentina), y sélo una varié entre supremacia presidencial y blogueo (Sarney). Idem.
P42

% {dem. P 149. Para mayores detalles acerca de este punto, ver ambién: Thibaut, Bernhard, Prisidentialismus und
Demokrarie in Lateinamerika (Leske+Budrich: Opladen, 1996), pp. 279-321.
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Entre los trabajos sobre paises especificos destaca, primero, el de Mustapic sobre la
relaciones ejecutivo-legislativo en Argentina entre 1983 y 1995. En éste se desarrolla
el argumento de que en ese tiempo no se predujo la pardlisis institucional pronostica-
da por la literatura, a pesar de que existieron en esa época condiciones propicias para
ello™ . Esto, se argumenta, porque el ejecutivo desplegd tres recursos importantes para
evitar una situacién de bloqueo. Ellos fueron: a) Los poderes institucionales, los cuales
fueron usados para combatir la oposicién legislativa®®; b) La relacién del presidente
con su partido®, y, ¢) Las situaciones de crisis® . Por otra parte, este articulo destaca en
cuanto znaliza el rol del Congreso en el proceso legislativo, el cual no es en ningtin
caso insignificante, sino bastante activo®' .

El trabajo de Casar sobre México es también de gran interés. Esto porque demuestra
que, al menos en este caso, [a distribucién formal de poderes (al menos hasta 1994) no
es la variable principal para explicar [as relaciones ejecutivo-legislativo, sino que una
de cardcter meramente politico: el control del partido dominante por parte del presi-
dente®?,

En el 4mbito de trabajos sobre pafses especfficos, existen también algunes que anali-
zan la relacién ejecutivo-legislativo en el 4mbito de politicas concretas®®. De ellos
destaca la contribucién de Llanos, porque demuestra también que esta relacién no es

¥ Mustapic, op. cit., p. 23-24.

#  En particular, destaca la importancia de los decretos de necesidad v urgencia y el uso del veto parcial (frem veto),
Con todo, se reconoce que estos instrumentos no estaban expresamente contemplados en el erdenamiento
institucional, pero si son reconocides en la pricrica. [dem, pp. 29-32.

¥ Se refiere al uso de incentivos selectives y colectivos para lograr 12 disciplina partidaria.

Se trata aqui al uso del argumento de encontrarse un pafs o un secror determinado en una situacién de crisis para
convencer al congreso de evitar bloquear lz actividad del ejecutivo, pues sélo asi se puede hacer frente a [a crisis.
En el caso argentine, un ejempio de ello lo constituye la estrategia del presidente Menem para lograr la aproba-
cién de la ley de Reforma del Estado y la ley de Emergencia Econémica, los cuales permitieron a Gobierno
adoprar una serie de medidas, muy profundas, para hacer frente a la crisis que azotaba al pafs en 1989, Para

AL Mustapic, op. cit., pp. 4144,

# Casar explica que los poderes legislativos y fiscalizadores del congreso son amplios y que si bien el presidente
también tiene bastantes, no es, en ¢l papel, extraordinatiamente fuerte. Sin embargo, el congreso no fue capaz de
convertirse en un actor del mismo peso que el presidente, siendo mis bien un drgano subordinado a éste. La
razon de esta debilidad estarfa en los “poderes partidarios™ (partisan powers) del presidente, que le permitfan
controlar la mayoria parlamentaria e inclinar la relacion ejecutivo-legislativo en su favor y pricticamente anular
la accién auténoma del congreso.

2 Ve, por rjcmplu: Eaton, Kent, “Fiscal Po]icy Mzking in the Argentine chislatur:", en: Morgenstern, Scott y
Nacif, Benito op. cit, pp. 287-314; Llanos, Mariana, “Fl Presidente, ¢l Congreso y la polfdm de privatizaciones
en Argentina (1989-1997): Desarrollo Ecopdmico, Vol. 38, Nro.151, octubre—diciembre 1998, pp. 743-769;
Llanos, Mariana y Margheritis, Ana, “Liderazgo Presidencial y dindmica institucional durante el primer perfodo
presidencial de Menem. El caso de las Privatizaciones”, Politica y Gobierno, Vol 6, No. 2, 1999, 441473, Este
tildimo texto es también muy interesante, porque se adentra en el estudio de los mecanismos formales e informa-
les desplegados por el ejecutivo para lograr la aprobacién de los proyectos de privatizacidn, lo cual no es siempre
abordado por la literatura.
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necesariamente estable en el tiempo, sino que los equilibrios pueden variar, aun cuan-
do el marco institucional que los regula no sea reformado.

3. El estudio de las relaciones ejecutivo-legislativo en Chile

En el caso particular de Chile, se observa que son escasos los trabajos que abordan el
tema desde la perspectiva de la Ciencia Politica, siendo los estudiosos del Derecho
Constitucional quienes han desarrollado este tema con mayor profundidad, sea desde
una perspectiva general® o bien centrindose en aspectos especificos®.

Entre los trabajos de Ciencia Politica sobre las relaciones ejecutivo-legislativo desde
1990 son pocos los que lo abordan como tema principal* . En cambio, fa mayorialo
tratan en el marco de un anilisis m4s general sobre el sistema politico chileno®, o bien
analizando este punto en relacién a politicas especificas®.

Asimismo, se observa que muchos de ellos estudian el problema desde una perspectiva
casi exclusivamente institucional, de forma que el andlisis, sin perjuicio del aporte que
ello en si significa, queda reducido  estas variables. Consecuenternente, no se explora
¢l rol de otras variables de orden polftico, las cuales, como lo muestran algunos traba-
jos mencionados anteriormente, son esenciales para entender el problema.

#  Silva, Alejandro, Traadp de Derecho Constinucional Tomos V1 y VII {Santiago: Editorial Juridica, 2000), ¥
Verdugo, Mario; Nogueira, Humberto y Pleffer, Emilio, Derecho Congirgcional, Tomo 1 (Santiago: Editorial
Juridica, 1994).

4 Bronfman, Alan “Las Comisiones Parlamentarias y ¢l Ejercicio de las Facultades Fiscalizadoras™, Revista de De-
recho, PUCV, X0V, 2003, pp. 105-193; Cazor, Kamel, *La esfera de lz funcién legislativa de! Congresa Nacio-
nal 2 la luz de la relacién ley—reglamento en la Constitucidn Chilena”, Revista de Derecho Piblico No. 65, 2003,
pp. 14-27; Cea, José Luis. “Fiscalizacién Parlamentaria de! Gobierno”, Rexista Chilera d¢ Derecho, Vol. 28,
1993, pp. 7-2%; Fernindez, Miguel, “Improcedencia de a fiscalizacion patlamencaria y otras consecuencias
respecto de los Grpanos constitugionalmente auténomos”, Revista de Derecho Pablico No. 65, 2003, 217-232;
Ihaceta, David, “Las funciones del Congreso Nacional en marerias interracionales en ¢l constirucionalismo
chilene”, Revisia de Derecho Priblico Ne. 63, 2003, pp. 234-254; Navarro, Endique, “Las comisiones investiga-
doras a fa luz de la Censtitucién”, Revista de Derecho Pighlice Vol. 65, 2003, pp.194-198; Nogucita, Humberto
“la Delegacién de Facultades Legislativas en el Ordenamiento Juridico Chileno”, lus et Praxis, afio 7, No. 2,
2001, pp. 73-85, y; Soto, Eduarde “El artfculo 48 N° 1 de la Constitucior”, Revista de Derecho Publico, 55—
56, Enero— Diciembre, 1994, pp. 127-142.

“ Siavelis, Peter, “Exaggerated Presidentialism and Moderate Presidents: Executive—Legislarive refations in Chile”,
en: Morgenstern, Scott y Nacif, Benito (eds), Legislative Polirics in Tatin America (Cambridge: Cambridge
University Press, 2002), pp. 79-113.

4 Garretén, Manuel A., “La cuestion del régimen de gobierno en el Chile de hoy”, en: Lanzaro, Jorge {ed}, 2001,
op. cit., pp. 189-202; Godoy, Oscar. “Parlamento, presidencialismo y democracia protegida”, Revista de Ciencia
Poliiica Vol. XOXI11, Nr.2, 2003, pp. 7-42; Nolte, Detlef. “El Congreso chileno y su aporte a la consolidacién
democrética en perspectiva comparada”, Revista d¢ Ciengia Polfrica vol. XXIIL, Nr.2, 2003, pp. 43-67; Nef,
Jorge ¥ Galleguilios, Nibaldo, “Legislatures and Democratic Transitions in Latin America: The Chilean Case”,
en: Close, David (ed), Legislatures and the New Democracies in Latin America (Boulder: Lynne Reinner, 1993).

% Baldez, Lisay Carey, John, “Budget Procedure and Fiscal Restrain: in Postrransicion Chile”, en: Haggard Stephan
y McCubbins Mathew D. (cds), Presidents, Parliaments, and Policy (Cambridge: Cambridge University Press,
2001), pp. 105-148.

REVtSTA DE DERECHO PUBLICO [/ VOL. 67 67



RICARDO GAMBOA

68

En mi opinién, la mds interesante excepcién la constituye el trabajo de Siavelis, quien
incluye en el andlisis tanto los factores institucionales como politicos que determinan
la relacién ejecutivo-legislativo en el periodo 1990-1993 en lo relativo al proceso
legislativo. En este contexto, aparte de entregar interesantes datos estadfsticos, el tra-
bajo tiene también el valor de analizar los mecanismos formales e informales a través
delos cuales se estructura esta relacién, como también las condiciones politicas en que
ellas se desarrollaron y su efecto sobre la interaccién ejecutivo- parlamento. En base a
ello se afirma que, contrario a lo que se concluiria a partir de una lectura de la Cons-
titucién, el congreso chileno ejerce una influencia no menor en la formacién de las
leyes”” y que en ese periodo la relacién entre ambos poderes se caracterizé por la
moderacién y cooperacién.

Sin embargo, se previene que esto podria cambiar en el futuro pues las amplias facul-
tades legislativas del presidente sientan las bases para que éste domine el proceso legis-
lativo. Esto podria ocurrir en caso de que el presidente cuente con una clara mayorfa
parlamentaria, fo que le permitirfa evitar negociar en el Congreso y descansar en la
disciplina partidaria para aprobar sus proyectos. Alternativamente, con una oposicién
intransigente en ambas cdmaras, el presidente podria tentarse de usar los enormes
poderes que le otorga la constitucién sin considerar al Congreso™.

En relacién a los puntos planteados por Siavelis, destaca también la opinién de otros
aurores. Por un lado, Garretén tiene una visién distinta respecto del funcionamiento
de nuestro sistema politico. Sin perjuicio de coincidir con que en el texto de la Carta
de 1980 el presidencialismo aparece reforzado institucionalmente, explica que este
presidencialismo “se ve a su vez debilitade ante el parlamento... en [a medida en que
el sistema electoral ... le da a la minoria un poder de veto™! . En este contexto, este
presidencialismo “reforzado y debilitado” tiene expresiones negativas, como hasido la
imposibilidad de avanzar en [as reformas constitucionales para fortalecer la democra-
cia (bloqueo constitucional) y resolver los problemas pendientes de Derechos Huma-
nos. De esta manera, para Garreton la estructura del sistema crea una situacién de
bloqueo que impide que ¢l pais aborde sus problemas mas relevantes, que la mayoria
gobierne efectivamente y que el parlamento ejerza efectivamente sus funciones legisla-
tivas y fiscalizadoras® .

Por otra parte, destaca el trabajo de Huneeus y Berrfos* , quienes advierten que la
relacién ejecutivo—congteso no ha sido estética en los dltimos 14 afios, y que en nues-
tro pais la importancia del parlamento en el proceso politico ha crecido desde la tran-

#  Siavelis, 2002, op. cit., pp. 102 sgtes.

3 [dem, pp. 108-110.

#' Garretdn, op. cit., p. 192.

2 {dem, p. 194.

¥ Hunceus, Carlos y Berrios, Fabiola: “El Congreso Nacional en un Régimen Presidencial. El Caso de Chile”,
Revista de Derecho Piblico, Vol. 66, 2004, pp. 61-96.
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sicion™. Igualmente, el trabajo proporciona informacién sobre las relaciones ejecuti-
vo—parlamento en nuestro sistema politico, que refuerza el argumento de que existen
importantes variables no institucionales (como mecanismos informales de didlogo
entre el presidente y el gabinete y los partidos} que deben ser consideradas para enten-
derlas cabalmente.

Por tltimo, entre los trabajos sobre [a relacién ejecutivo — legislativo en politicas espe-
cificas, destaca el de Baldez y Carey. Este aporta interesante informacién acerca de la
interaccién entre ambos poderes en la formacién de la ley de presupuestos, sobresa-
liendo el hecho de que a pesar de sus limitadas atribuciones formales, los parlamenta-
rios, especialmente a través de acuerdos con el ejecutivo, ejercen una influencia no
menor en las decisiones™.

4. Evaluacién de la literatura y proposiciones para ampliar la
Agenda de Investigacién

Hasta aquf he intentado describir los rasgos caracteristicos y los temas centrales que
aborda la literatura politolégica en relacién al presidencialismo en general y las rela-
ciones entre los poderes ejecutivo y legislativo en el presidencialismo de América Lati-
na y chileno en particular.

Por una parte, cabe resaltar los importantes avances que se han realizado, especial-
mente en la discusién referida a los problemas del presidencialismo en general. Se ha
visto que desde las proposiciones hechas por Linz, la investigacién académica ha avan-
zado mucho en la comprensién de los regimenes presidenciales, en particular en lo
referido a las condiciones generales en que mejor funcionan. Estos importantes avan-
ces se han producido gracias a que los investigadores han procurado estudiar el pro-
blema desde una perspectiva amplia, no centrada sélo en las caracteristicas
institucionales que definen al presidencialismo. Asi, la investigacién académica ha
explorado las diversas formas en que este régimen puede estructurarse y las condicio-
nes polfticas que permiten que un régimen presidencial sea estable en el tiempo.

La literatura que especificamente se ocupa de las relaciones entre los érganos ejecutivo
y legislativo, ha realizado también importantes avances. Esto porque buena parte de
ella asume que la comprensién cabal y completa de este problema debe incluir necesa-
riamente tanto variables institucionales (distribucién formal de poderes, sistema elec-
toral) como politicas (relacién presidente-partidos, situaciones de crisis o liderazgo

% Idem,p.91.
# Op. cit, pp. 120-127.
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presidencial), superando asf los defectos de algunos trabajos que analizan el punto
s6lo a partir de revisar la distribucién formal de poderes™.

No obstante estos importantes avances, estimo que esta literatura presenta algunas
deficiencias que es necesario superar pata efectos de avanzar en la comprensién de la
relacién ejecutivo — legislativo en un sistema presidencial:

a) Los estudios comentados que abordan el tema en general en América Latina cons-
tituyen, sin duda, un excelente aporte al formular tipologias acerca de cémo se
estructuran las relaciones ejecutivo — legislativo. Sin embargo, creo que por ser muy
generales presentan el problema de no explorar con la profundidad necesaria los me-
canismos formales e informales a través de los cuales se estructura la relacién. Desarro-
llar este aspecto es necesatio, por una parte, pues sélo asf es posible hacer una clasifi-
cacién correcta de los tipos de relaciones que se dan en cada pafs. Por la otra, ello
permitirfa dar cuenta en mejor forma de los cambios en la relacién que se pueden
producir, la cual, como sabemos, no es estdtica en el tiempo.

b) En segundo lugar, respecto tanto a los estudios generales sobre América Latina
como a los estudios sobre pafses especificos, estimo que presentan algunos problemas
en relacién al enfoque utilizado.

Primero, ellos se ocupan normalmente sélo de una de [as dimensiones que comprende
esta relacion, cual es el proceso legislativo. Ciertamente que esta es la dimensién mds
importante en la interaccidn entre ambos poderes, pero no es Iz dnica. El ejemplo de
Chile ilustra que existen, al menos, otras dos dimensiones en las cuales se da una
intensa interaccién entre presidente y congreso que deben ser estudiadas para tener
una visién completa de ella. La primera se refiere al ejercicio de las facultades
fiscalizadoras por la Cémara de Diputados y al rol del Senado en el nombramiento de
autoridades (dimensién politica). La segunda abarca los procedimientos de aproba-
cién de tratados y otros temas internacionales, en la cual el congreso tiene asignado un
rol importante (dimensién internacional).

En segundo lugar, en muchos casos no se analiza con [a profundidad necesaria la
forma cfectiva en que se ejercen los poderes institucionales de cada actor”. Esto es de
particular importancia para efecto de comprender cabalmente las relaciones ejecuti-
vo-legislativo en un sistema presidencial, ya que sélo un examen empirico de la forma

% Ejemplo de este tipo de trabajos es Visquez, op. cit., 2004. En el caso de literatura sobre casos especfficos, un
ejemplo de este enfoque exclusiva o casi exclusivamente institucional es el de Nef y Galleguillos, op. cit., 1995;
Nelte, op. cit,, 2003, y Godoy. op. cit., 2003, 2un cuando ¢l wema concreto de sus obras no es las relaciones
ejecutivo—legislativo, también analizan ¢ problema desde una perspectiva bastante formal. Sin perjuicio de lo
anterior, no afirmo que este tipo de andlisis sean inttiles, sino simplemente que son insuficientes, pues es claro
que fas variables institucionales no son las tinicas que definen esta relacidn,

% Una excepeidn es el caso de Siavelis (2002) en relacidn al uso de las urgencias en el proceso legislativo, Otra es el
caso de Mustapic (2002) en relacién al veto.
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en que cada poder usa sus facultades nos ilustrard respecto a la influencia efectiva dela
variable institucional. Ello, porque es claro, por ejemplo, que ¢l que un presidente
tenga determinadas facultades legislativas formales (p.c. veto, legislar previa delega-
cién), no implica que en la préctica eflas constituyan elementos reales de poder, sca
porque no se utilicen frecuentemente o bien porque no sean realmente instrumentos
para hacer innovaciones de importancia (por ejemplo, que la legislacion delegada se
use s6lo para hacer cambios menores). [gualmente, ocurren casos en que un presiden-
te ejerce sus facultades legislativas no en forma absolutamente auténoma, sino que lo
hace materializando acuerdos entre ¢l y partidos de representacién parlamentaria. De
esta manera, lo que puede parecer un ejercicio de poder auténome, no es mds que el
resultado de una transaccion.

¢) En dhimo término, y sin perjuicio de lo sefialado anteriormente respecto de la
literatura sobre el caso Chile, quiero subrayar tres deficiencias que ella presenta. Pri-
mero, se observa una escasa atencién al problema, siendo muy pocos los trabajos que
abordan el tema en forma especifica. Segundo, predomina un atin mayor legalismo en
el andlisis en comparacién con la literatura sobre otros paises. Tercero, los trabajos que
superan este defecto (Siavelis) reducen el andlisis a la dimension legislativa. Ademds,
este estudio abarca sélo el periodo 1990-1993, el cual estuvo marcado por la transi-
cién a la democracia, no existiendo estudios que aborden en profundidad lo ocurrido
en los afios siguientes.

La discusién resefiada y las observaciones realizadas a la literatura ponen de manifiesto
que en materia de las relaciones ejecutivo — legislativo en un régimen presidencial, en
particular en el caso de Chile, es necesario que la investigacién académica avance en
algunos aspectos.

En primer lugar, la investigacién para el caso de Chile debe seguir el camino iniciado
por otros autores, en ¢l sentido de abandonar el formalismo en el andlisis e incluir en
éste tanto variables institucionales (distribucién formal de poderes, sistema electoral)
como politicas (p.c. relacién presidente — partidos, situaciones de crisis, sistema de
partidos).

En segundo lugar, es necesario un mayor énfasis en el andlisis empfrico de la forma en
que se ejercen los poderes institucionales por parte de cada actor, ya que esta es la
{inica forma de evaluar en forma correcta el efecto real de los factores institucionales
sobre las relaciones entre presidente y congreso.

En tercer lugar, lo que es también vélido para la literatura sobre otros paises, la com-
q p
prensién cabal de las relaciones ejecutivo — legislativo exige que la investigacién no se
limite a estudiarlas en lo referido al proceso fegislativo, sino que debe abarca los otros
P et q
4mbitos en que ambos poderes interactdan (dimensiones internacional y polftica).

La inclusién de estos tres puntos en las futuras investigaciones sobre las relaciones
entre cl gobierno y el congreso en Chile es titil y necesaria. Ello, pues conforme se ha
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expuesto a lo largo de este trabajo, s6lo a través de ello serd posible entender cabal-
mente cémo la interaccién ejecutivo — congreso funciona, definir las variables que la
informan y evaluar cottectamente el funcionamiento de nuestro sistema politico. Asi-
mismo, este parece ser el camino mds adecuado para descubrir las falencias del
presidencialismo chileno y poder definir en la mejor forma las modificaciones que
sean necesarias para fortalecer nuestra democracia y asegurar su estabilidad.



