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Presentacion

i o

a Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién de los Estados

Unidos Mexicanos contempla dentro de su estructura organica al Cen-
tro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (cepip), or-
gano de caracter institucional que tiene como objeto principal la prestacion
de servicios de apoyo técnico, de manera objetiva, imparcial y oportuna,
asi como la generacién de informacion analitica requerida para el cumpli-
miento de las funciones de la Camara. Dentro de sus actividades mas
importantes estan la de realizar reuniones académicas vinculadas al estu-
dio del derecho e investigaciones parlamentarias, la participaciéon en las
actividades de capacitacion —que comprenden la formacion, actualiza-
cion y especializacion de los funcionarios de la Camara de Diputados—
asi como promover la suscripcién de convenios de colaboracion con cen-
tros de estudios parlamentarios y especialistas de instituciones académicas
nacionales e internacionales para el intercambio de experiencias y de
personal.

Cumpliendo a cabalidad con las anteriores funciones, el cepip en con-
junto con la Fundacion Manuel Giménez Abad de Estudios Parlamentarios
y del Estado Auton6émico con sede en las Cortes de Aragon, asi como con
el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Auté-
noma de México, organizaron las v Jornadas de Derecho Parlamentario
México-Espaiia, encuentro académico de renovada tradicion cuya tematica
principal fue “Retos del Estado Moderno™




La relacion hispanoamericana ha sido fundamental para la realizacion
de las Jornadas de Derecho Parlamentario; cabe senalar que el vinculo
forjado durante mas de cinco siglos entre México y Espaiia no solo per-
me6 profundamente en la cultura mexicana, sino que también ha impac-
tado en el desarrollo de nuestras instituciones sociales y juridicas: hace
200 afios, con la emision del primer proyecto constitucional mexicano
denominado Decreto Constitucional para la Libertad de la América Mexica-
na, promulgado en 1814, se delinearon las bases de nuestras raices cons-
titucionales y parlamentarias con una solida influencia de la Constitucién
de Cadiz de 1812, ordenamiento que represento el mas importante venero
de libertades, identidad y soberania para las naciones americanas que es-
taban formandose en aquel momento; esta profunda conexion ha quedado
plasmada en la memoria constitucional mexicana, a tal grado que nuestra
Carta Magna vigente, dos siglos después, mantiene el catilogo de princi-
pios y derechos fundamentales que los constituyentes forjaron durante el
siglo x1x.

Desde entonces, y tras los recientes festejos por los bicentenarios de
dichos ordenamientos constitucionales, los paises de Hispanoamérica he-
mos coincidido en el aprecio por las libertades y los derechos humanos,
por la prevalencia de la justicia social, por mantener regimenes constitu-
cionalmente responsables, acotados por la ley, fundados principalmente
en la representacion politica y poniendo el principio de soberania nacio-
nal como uno de los ejes fundamentales en el surgimiento y desarrollo
del constitucionalismo.

El fuerte lazo que une a los pueblos iberoamericanos se ha manteni-
do a pesar de los vaivenes historicos, las luchas de independencia, los
cambios sociales tras estos acontecimientos y la gran distancia que los
separa en un sentido meramente geografico. Incluso hoy mas que nunca
existe una tendencia hacia la confluencia de los modelos de gobierno
tanto presidenciales como parlamentarios: mientras que paises con siste-
mas parlamentarios buscan adecuar algunas figuras del sistema presiden-
cial, en paises con sistemas presidencialistas, como el mexicano, se han
realizado diversas reformas constitucionales para disponer de instrumen-
tos parlamentarios, tales como la pregunta parlamentaria, la iniciativa

preferente, la comparecencia regulada, asi como la posibilidad de confor-
mar gobiernos de coalicion.

Frente a esta situacion, el intercambio de ideas, experiencias y pro-
puestas entre los paises hispanoamericanos se ha vuelto indispensable
para alcanzar un disefio institucional pleno y eficaz que responda a las
necesidades de la realidad social actual. Por ello, las Jornadas de Derecho
Parlamentario representan un importante espacio de difusion, intercomu-
nicacién e interaccion entre estos paises;’ son también una importante
plataforma para el desarrollo de ideas orientadas al perfeccionamiento
del modelo institucional de cada Naci6n a partir de la experiencia com-
parada que permite ampliar el panorama y las perspectivas, tanto de los
observadores juridicos externos, como de los que dia con dia construyen
la arquitectura normativa de sus respectivos paises.

El desarrollo e importancia del Poder Legislativo debe tenerse pre-
sente en la concepcién de todo Estado contemporaneo, ya que desde sus
origenes su labor cotidiana ha sido velar por el bienestar de la ciudada-
nia. Hay que recordar que el Parlamento en la Edad Moderna surgi6 para
representar los intereses de los grupos sociales emergentes que estaban
sometidos por sistemas absolutistas; en poco tiempo, se convirtié en la
institucion en donde los limites al ejercicio del poder y la representacion
popular dejaron de ser una simple inspiracién y se volvieron una realidad
que debia forjarse a través del tiempo. Al dia de hoy, el Parlamento man-
tiene esa funcion originaria, pues caracteriza la plataforma fundacional
de la representacion ciudadana, sostiene la vigencia de las Constitucio-
nes, produce las leyes necesarias para normar aspectos indispensables de
la sociedad, ejerce la rendicion de cuentas y permite el equilibrio entre
los Poderes del Estado.

Lo anterior nos permite visualizar la entrafiable relacion entre el Par-
lamento y la democracia; estos dos conceptos se imbrican, se definen y se

Por citar un ejemplo actual, es posible acotar que en México la experiencia de la reforma
constitucional en materia de reeleccion legislativa ha generado la necesidad de profesio-
nalizar a los legisladores para llevar a cabo exitosamente sus funciones de representativi-
dad. En ese sentido, no tenemos duda de que las reflexiones presentadas en las Jornadas
seran sumamente provechosas.



nutren de forma directamente proporcional. Los Estados constituciona-
les modernos han hecho de la democracia una clave para la gobernabili-
dad, al interiorizarla dentro de sus culturas y ordenamientos juridicos y
preverla como un verdadero valor universal, una forma de vida que no
pertenece a ningdn paits ni region. Sobre este aspecto, el derecho inter-
nacional transita en la misma direccion, pues desde 1948 la Declaracion
Universal de Derechos Humanos determin6 que “la voluntad del pueblo
sera la base de la autoridad del gobierno”.

Para avanzar hacia una mejor sincronia entre democracia y parlamento,
se necesita de un Parlamento deliberativo, que implica el disentir, negociar,
construir acuerdos para votar resolutivos y leyes, ast como la aprobacién o
el rechazo de esos actos parlamentarios; de esta forma, el Poder Legislativo
tiene la responsabilidad especifica de conciliar expectativas e intereses
conflictivos de la pluralidad de los sectores sociales que representa.

El reto actual de los Estados modernos, tema que ocupa esta edicién
de las Jornadas, es consolidar una verdadera democracia deliberativa,
efectiva y eficiente, lo que solo es posible si el Parlamento tiene las mis-
mas caracteristicas.

En las tltimas décadas, el creciente pluralismo politico dentro del Con-
greso Mexicano ha generado que esta institucion pase por uno de los mo-
mentos de mayor activismo legislativo en toda su historia, prueba de ello
es que mas de 25 por ciento del total de reformas constitucionales y mas
de 46 por ciento de los cambios legislativos sobre la legislacion federal se
han generado en pleno siglo xxt;’ tan s6lo durante la actual Lxir Legisla-
tura, el nimero de reformas constitucionales asciende ya a 62, lo que re-
presenta la cuarta cifra mas grande de la historia constitucional mexicana.

No obstante, el creciente activismo en el proceso de reforma a la Ley
Suprema mexicana no se agota s6lo en las operaciones aritméticas, tam-
bién destaca el contenido e implicaciones de las recientes reformas estruc-

Declaracién Universal de Derechos Humanos, articulo 21.

Loépez Ayllon, Sergio, E/ desafio del Congreso y el futuro del pais, El Universal, 27 de junio
de 2013.

Cifra actualizada al 1 de junio de 2014. Reformas constitucionales por periodo presiden-
cial, portal electrénico de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Union.

turales realizadas al texto constitucional durante la xir Legislatura, asi
como el de las leyes secundarias orientadas a normar el contenido de las
primeras, en las que se han abordado temas de gran trascendencia para el
pais, como las materias educativa, energética, politico-electoral, penal,
transparencia, telecomunicaciones y competencia economica, entre otras.

Los anteriores cambios han generado la necesidad de que existan
mecanismos que permitan sistematizar, difundir, explicar y analizar el
contenido y alcance de los anteriores cambios normativos. Para hacer
frente a este fenomeno se requiere crear y fortalecer las estructuras de
apoyo técnico que permitan dar contenido sustantivo a la tarea legislati-
va. Hoy mas que nunca, el Congreso debe propiciar que sus recursos
humanos operen de manera eficaz y eficiente para lograr un buen disefio
de la legislacion, lo que implica perfeccionar las actividades previas al
debate parlamentario, como son los estudios de impacto regulatorio, el
analisis del costo/beneficio o proyecciones de impacto presupuestal, los
estudios de constitucionalidad y convencionalidad de las propuestas y,
en general, cualquier tipo de informacién analitica que permita mejorar
la toma de decisiones por parte de los legisladores.

En ese tenor, es claro que el Parlamento requiere de instituciones de
apoyo parlamentario que cumplan con los siguientes elementos: la sistema-
tizacion de un camulo de saberes y de conocimientos técnicos que logren
armonizar el edificio normativo con los cambios que se dan constantemen-
te en el mundo real, personal con suficiente preparacion técnica y especia-
lizada, asi como espacios fuera del Pleno que logren la aprehension de
nuevos conocimientos, la generacion del intercambio académico y la cons-
truccion de acuerdos, cuando el recinto parlamentario no resulta suficiente
ante la ausencia de una mayoria predominante en el Congreso.

La propuesta internacional para fortalecer la centralidad del Parla-
mento ha sido el establecimiento de centros de investigacién de caracter
institucional, dentro de la estructura parlamentaria de cada pais. Estas
entidades no s6lo pueden aportar los insumos informativos necesarios
para la profesionalizacion del trabajo parlamentario, sino también —con
una perspectiva de mediano plazo— mejorar el desempeiio del Congreso
y fortalecer la democracia.



Los centros de investigacion requieren proveer la informacion y
analisis con la calidad necesaria para cubrir las necesidades especificas
de los legisladores y mejorar con ello el proceso de toma de decisiones.
Con la informacioén adecuada y la investigacion parlamentaria los legis-
ladores comprenden tanto los aspectos generales, como las particulari-
dades de la problematica que enfrentan en el acontecer diario,
contando con mejores herramientas para que las determinaciones sean
mas efectivas y eficientes.

La investigacion que generan esas entidades ayuda a mejorar la dina-
mica natural del propio Congreso. Una investigacion util y objetiva puede
contribuir a que los legisladores construyan acuerdos derivados de un co-
nocimiento de mayor alcance y mas profundo. Incluso el uso de informa-
cion técnica profesional, asi como las investigaciones de calidad, fortalecen
la imagen publica del Congreso y la de los propios legisladores, permitien-
do que éstos tengan un papel mas activo y decisivo en la politica nacional,
cumpliendo de mejor manera su funciéon de control de los otros Poderes
de la Union y mejorando su funcién de representacion de los ciudadanos.

Dichos 6rganos juegan un papel trascendental en los paises democrati-
cos, pues a traves de sus actividades de apoyo parlamentario refuerzan la
autonomia del Poder Legislativo como Poder de la Unién y han permitido
que el Congreso retome su papel central de generador de leyes y propues-
tas, permitiendo que la democracia fluya y se desarrolle de mejor manera.

Las entidades de investigacion que pertenecen a los Parlamentos,
con el fin de cumplir con los objetivos referidos, deben estar vincula-
das con otros entes: desde 6rganos publicos, universidades de distintas
corrientes de pensamiento e institutos de investigacion, hasta organiza-
ciones no gubernamentales o asociaciones civiles generadoras de inves-
tigacion cientifica. S6lo con una vision incluyente es posible alcanzar un
conocimiento plural y neutral, de lo contrario se puede llegar a paralizar
y predeterminar el conocimiento generado por los centros de investiga-
cion. En ese sentido, debe existir una red de informacion e investigacion
legislativa que permita afianzar una vision critica sobre las problematicas
y necesidades de la realidad social, lo que en gran medida se ha logrado
con las Jornadas de Derecho Parlamentario.

Una vez acotados los principales deberes de los Centros de Investi-
gacion, cabe subrayar que el objetivo principal en la realizacion de las
Jornadas ha sido aportar todo cuanto sea posible al fortalecimiento y
enriquecimiento de nuestras instituciones parlamentarias y nuestra de-
mocracia.

Al respecto, las Jornadas no solo representan un magno evento, sino
una larga tradicion que se ha vivido en diferentes lugares de los continentes
americano y europeo: las primeras tres ediciones de las Jornadas de
Derecho Parlamentario surgieron gracias a la firma de un convenio de
colaboraciéon entre el Instituto Belisario Dominguez del Senado de la
Republica Mexicana, la Fundaciéon Manuel Giménez Abad y el Instituto
de Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autéonoma de
Meéxico. La primera edicién tuvo lugar en la ciudad de México y fue la
precursora del vinculo bilateral mantenido hasta entonces entre México
y Espaiia; la segunda edicion, llevada a cabo en la ciudad de Querétaro
en el Teatro de la Republica, integr6é ademas a diversas legislaturas locales
del Estado Mexicano; la tercera, continuando con la tendencia expansiva,
se realizo por primera vez en territorio ibérico, en las ciudades de Madrid
y Zaragoza.

El alcance de este encuentro internacional ha sido de tal magnitud
que al dia de hoy esta prevista la realizaciéon de las v Jornadas de Dere-
cho Parlamentario con sede nuevamente en la ciudad de México, lo que
refleja la voluntad y la necesidad de seguir manteniendo esta importante
tendencia que ha permitido a los investigadores y parlamentarios de los
paises participantes adquirir Gtiles herramientas y conocimiento para el
desempeiio de sus distintas actividades y funciones.

Las 1v Jornadas fueron realizadas en la actual Lx11 Legislatura del Con-
greso Mexicano los dias 27, 28 y 29 de noviembre de 2013, en el Palacio
Legislativo de San Lazaro. Durante esos dias, representantes de México,

El desarrollo de los antecedentes de las Jornadas de Derecho Parlamentario México-Es-
pafia puede consultarse en el Anexo 1.



Costa Rica, Uruguay y Espaiia, presentaron y discutieron los temas de ma-
yor relevancia en el ambito legislativo y juridico de cada lugar, intercambia-
ron opiniones, reflexiones y experiencias en el Ambito parlamentario, con
el objetivo de compartir conocimientos que permitan perfeccionar la arqui-
tectura institucional y normativa de cada uno de los paises participantes.

El encuentro internacional fue inaugurado por el entonces Vicepresi-
dente de la Mesa Directiva de la Camara de Diputados, diputado Francis-
co Arroyo Vieyra, quien, junto con el Director General del cepip,
licenciado Sami David, ofrecieron las palabras de bienvenida a los asis-
tentes e integrantes del presidium. Ademas, se conto con la participacion
de la Presidenta del Comité del ceprp, diputada Paulina Alejandra del
Moral Vela; el Secretario General de la Camara de Diputados, maestro
Mauricio Farah Gebara, y el Secretario de Servicios Parlamentarios de la
Camara en cita; doctor Juan Carlos Delgadillo Salas, quienes formaron
parte de la Mesa de Honor.

Durante la Inauguracion, el diputado Arroyo Vieyra compartio sus re-
flexiones acerca de la relacion entre el parlamentarismo contemporaneo y
la normalidad democratica. De acuerdo con la ocasion y la tematica de las
Jornadas, el diputado puntualizo que el reto fundamental de los poderes
legislativos esta en lograr dar respuesta rapida y oportuna a los problemas
de la sociedad; ademas, argumento6 que en el proceso parlamentario sub-
yace un esquema dialéctico, en el que la iniciativa de ley representa la tesis,
al que le sigue un dictamen, como antitesis, y al que deviene el pronuncia-
miento del Pleno como la sintesis final, esquema que genera que los pro-
blemas de la realidad social sean abordados de manera optima.

Igualmente, el diputado Arroyo Vieyra destaco que en el Congreso se
debe legislar con un sentido de Estado que promueva una politica madura,
honorable y adecuada, con una virtuosa nomografia, entendida como el
arte de escribir la ley, y que vea a esta altima como una norma social provis-
ta de sancion politica. Asi, con estas palabras, el entonces Vicepresidente de
la Mesa Directiva de la Camara de Diputados dio inicio formal el evento.

Las Conferencias Magistrales presentadas en esos dias fueron las si-
guientes: (27 de noviembre) 1. Reforma Politica y Coaliciones de Gobierno,
doctor Diego Valadés Rios, Investigador del Instituto de Investigaciones

Juridicas de la unawm; 2. éEs el Parlamento una institucion necesitada?, diputa-
do Carlos Aragonés Mendiguchia, Presidente de la Comisién de Coopera-
cion Internacional para el Desarrollo del Congreso de los Diputados,
Madrid, Espana; 3. La forma de gobierno parlamentaria en Esparia, doctor
Jorge Villarino Marzo, Director de Relaciones Internacionales del Congreso
de los Diputados, Madrid, Espana; 4. £/ debil espiritu de coalicion del paria-
mentarismo espariol, doctor José Tudela Aranda, Secretario General de la
Fundacién para Estudios Parlamentarios y del Derecho Autonémico Ma-
nuel Giménez Abad; y 5. Gobiernos de coalicion en el sistema presidencial,
doctor Daniel Armando Barcel6 Rojas, Instituto de Investigaciones Juridi-
cas de la unam. (28 de noviembre) 6. Forma de gobierno y coaliciones en Cen-
troamérica, doctor Jean Paul Vargas Céspedes, Investigador de la Universidad
de Costa Rica y Asesor de la Presidenta de dicho pais; 7. £/ sistema espariol
de financiacion autonomica, doctor Javier Diez Zaera, Vocal del Tribunal Eco-
noémico Administrativo Regional de Aragon; 8. Escuela de Gobierno en Uru-
guay, Pablo Sciarra, Coordinador de la Escuela de Gobierno en Montevideo.
(Viernes 29 de noviembre) 9. Regimenes presidenciales, sistema de partidos y
coaliciones de gobierno en Ameérica Latina, doctor Jorge Lanzaro, Investigador
del Instituto de Ciencia Politica de la Universidad de la Republica, Uruguay.

Asimismo, durante ese evento se realizo la firma de una Carta de In-
tencion por parte de la Camara de Diputados, a través del Centro de
Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamentarias (cep1p), represen-
tado por el licenciado Sami David; la Universidad Nacional Autonoma de
Mexico (unam), representada por la Coordinadora de Humanidades,
doctora Estela Morales Campos, con la asistencia del Director del Institu-
to de Investigaciones Juridicas, doctor Héctor Fix Fierro; y, la Fundacion
para Estudios Parlamentarios del Estado Autonémico Manuel Jiménez
Abad, representada por el doctor José Tudela Aranda, Secretario General
de ese organismo.

En dicho instrumento juridico, se sentaron las Bases para la creacion
de una Academia de Gobierno y Derecho Parlamentario, las cuales con-
templan, por mencionar las actividades mas destacadas, la celebracion de
conferencias, coloquios, simposios, talleres, cursos y diplomados, asi
como la conformacion de un Programa Académico de actividades en el



QUORUM 112

que se prevén los siguientes temas de trascendencia para el parlamenta-
rismo moderno: ordenamiento institucional, politicas publicas, gestion
publica, comunicacién e imagen, politica internacional e integracion, de-

recho parlamentario y administracién parlamentaria.

Por lo anterior, la Revista Quorum Legislativo dedica su namero 112 a
documentar exclusivamente las 1v Jornadas de Derecho Parlamentario
Mexico-Espaiia, por lo cual el lector no solo contara con la version origi-
nal y en estricto orden de presentacion, de las nueve conferencias magis-
trales sustentadas para presentar el panorama, perspectivas y propuestas
sobre los retos del Estado Moderno, sino que también podra recrear las
reflexiones de los distintos exponentes e imaginar las respuestas indis-
pensables que los paises iberoamericanos requieren para el perfecciona-
miento de su desarrollo institucional.

Con la finalidad de ampliar la perspectiva acerca de la importancia que
tiene la investigacion parlamentaria en el perfeccionamiento del Estado
moderno, asi como del significativo esfuerzo que el Centro de Estudios
de Derecho e Investigaciones Parlamentarias ha realizado en favor de la
difusion de la cultura parlamentaria dentro del Poder Legislativo, al final
de las Conferencias Magistrales se presenta el desarrollo de diversos te-
mas que permiten enriquecer su lectura; los anexos que se adicionan son
los siguientes: 1 Antecedentes de las 1v Jornadas de Derecho Parlamenta-
rio México-Espaiia; 11 El Proyecto de la Academia de Gobierno o Escuela
de Gobierno; 111 Forma de gobierno y coaliciones en Centroamérica; y 1v
La forma parlamentaria de Gobierno en Espaiia.

—DIRECTOR GENERAL DEL CEDIP




n un encuentro internacional como las 1v Jornadas de Derecho Parla-

mentario Mexico-Esparna, resulta particularmente relevante contras-
tar los sistemas presidenciales con los sistemas parlamentarios, porque
a través de este ejercicio intelectual es posible determinar que dichas
instituciones no estan tan lejanas como en principio los modelos rigi-
dos harian ver.

En efecto, una de las caracteristicas de nuestro tiempo es la progresi-
va parlamentarizacion de los sistemas presidenciales, y a su vez, un pro-
ceso de presidencializacion de los sistemas parlamentarios; estos ultimos
en busqueda de la estabilidad en cuanto al desarrollo de las funciones de
gobierno, mientras que los sistemas presidenciales estan buscando for-
mas de acuerdo y de consenso que permitan construir apoyos en el con-
greso para los gobiernos que se inclinan a ser progresistas en nuestro
hemisferio, particularmente donde no hay segunda vuelta y donde tien-
den a encubrir que son minoritarios.

En realidad, las segundas vueltas funcionan para construir una mayo-
ria artificial para quien resulta elegido en la segunda ocasion, generando
distorsiones en cuanto a la percepciéon puablica y, lo que es peor, distor-
siones en cuanto a la percepcion y a la actitud del que gobierna, conside-
rando que si dispone de una mayoria que en realidad sé6lo fue construida
de forma aritmética, coyuntural y que no refleja el estado plural de la



sociedad y del electorado. As, el planteamiento con respecto a las coalicio-
nes de gobierno en el contexto de la reforma politica atiende justamente a
algunos de los aspectos que en este momento estan siendo objeto de dis-
cusion, porque ciertamente, en el proceso constructivo de la democracia
mexicana, hay un aspecto del cual podemos sentirnos satisfechos y es el de
haber construido ya un sistema de libertades ptblicas. Falta sin embargo,
otro, que es el que esta en proceso de construccion: el tema correspondien-
te a las responsabilidades politicas que incluye, por supuesto, los mecanis-
mos de cooperacion entre los diferentes protagonistas del proceso.

El tema de las coaliciones de gobierno en el contexto de la reforma
politica, no deja de ser una forma de comentar lo que en este momento
esta en proceso y lo que en cierta medida puede parecer deseable para la
vida democratica de México. El procedimiento estandar para abordar
una cuestiéon como ésta seria determinar: {Qué se tiene? Y luego, équé se
necesita? Y finalmente: {Qué se puede? Esta triada permite establecer los
diferentes niveles dentro de los cuales podemos movernos, partiendo
justamente del équé se tiene?, éen qué nivel se encuentra en este momen-
to el desarrollo de nuestra democracia?

La primera expresi()n es que estamos en una situaciéon de riesgo, por-
que una democracia es un proceso constructivo permanente, por ello es
necesario estar afinando el desarrollo de las instituciones y adecuandolas
en cada circunstancia al contexto dentro del cual se tienen que desarro-
llar, pero ademas para que den las respuestas que la sociedad esta espe-
rando, deseando y necesitando.

Los avances que se van registrando no son necesariamente consoli-
dados e irreversibles y lo vemos inclusive en la percepcion que los go-
bernados tienen de sus propios sistemas democraticos, porque cuando
no se alcanzan los resultados esperados, cuando se produce de alguna
forma la defraudacion de las expectativas colectivas, sobrevienen tam-
bién actitudes adversas a ese proceso democratico desde la percepcion
de la sociedad y, muchas veces, también desde la actuacion de los pro-
pios gobernantes.

Hace poco fue difundido el resultado de las encuestas levantadas por
el Latinobarémetro en el afio 2012; dicha encuesta arroja que en México

se sigue produciendo tendencia decreciente por lo que respecta a la va-
loraciéon de la democracia nacional; esto tiene varias explicaciones: por
una parte esta la violencia; por otra, la pobreza y el desempleo, también
la disminucion en el crecimiento econémico, y por ende, la merma en los
niveles de bienestar de la sociedad mexicana; lo que se espera de una
democracia no son solamente libertades publicas, se esperan también
buenos resultados de gobierno.

Entonces, respondiendo a la primera pregunta: éQué se tiene? En-
contramos que en este momento, en México existe una pérdida clara-
mente sensible en cuanto a la confianza que inspiran las instituciones,
por el bajo desempeiio que tienen para satisfacer las razonables expec-
tativas de la sociedad mexicana. Otro aspecto que se advierte también
es la percepcion que el gobernado tiene, particularmente donde ya hay
practicas democraticas que lo familiarizan con el fenémeno del poder;
la percepcion que tenemos en este momento es la de una democracia
sin consecuencias, ya que estamos viviendo una etapa de la vida politi-
ca de los mexicanos en la que cada dia hay mayor conciencia de las
potestades que se tiene como ciudadano, pero también de las limitacio-
nes que se padece en funcién de un sistema democratico que no se ha
acabado de construir. Por eso, mencionamos que los avances alcanza-
dos no son irreversibles, ya que en la medida que no pasemos a etapas
subsiguientes en la construccion de la vida institucional democratica
del pais, corremos el riesgo de que lo que hasta ahora se ha alcanzado
comience un proceso de deconstruccion institucional y democratica
que “valide” las nuevas expresiones de reclamos autoritarios que ya se
advierten en el pais, dado que no son pocas las voces que comienzan a
plantearse que es preferible un gobierno de resultados a un gobierno
de libertades y de responsabilidades.

Ahora bien, lo que tenemos podria considerarse un déficit progresi-
vo en cuanto a la gobernabilidad del pais, no estamos todavia en térmi-
nos de poder hablar —y espero que no lleguemos a ellos— de
ingobernabilidad, pero si hay una pérdida en ese rubro, si por goberna-
bilidad entendemos, ademas de un ejercicio razonable del poder, un
ejercicio honorable del poder.



Estamos viendo que el fenémeno de la corrupcion, lejos de estar en
un proceso de compresion y de limitacion de lo que se consideran estan-
dares tolerables en cualquier sistema politico, esta creciendo de una ma-
nera exponencial con un agravante, ya no crece como en otros momentos,
de manera subrepticia o imperceptible para la ciudadania; hoy, la corrup-
cion forma parte de aquello con lo que los ciudadanos estamos perma-
nentemente familiarizados, tenemos datos cotidianos no controvertidos,
no esclarecidos, no perseguidos, ni castigados, sobre fen6menos de co-
rrupcién que se extienden en todo el espectro de la vida institucional
mexicana; incluso, hemos llegado al punto de que un expresidente re-
ciente tuvo el desenfado de declarar que la corrupciéon ha minado toda
la vida institucional del pais. Cuando un expresidente reconoce ese grave
proceso de vulneracion de las instituciones, esta denotando que fue in-
competente para reprimir, inhibir y combatir ese proceso de corrupci()n
que se dio bajo su propia conduccién, eso quiere decir que la debilidad
institucional y el déficit de gobernabilidad son clarisimos. Dicha declara-
cion proveniente de quien ha ocupado el cargo de mayor responsabili-
dad politica en la Republica Mexicana dice mucho mas que las palabras,
su afirmacion admite que el gobierno que encabezaba y que el conjunto
de las instituciones no solo no pudieron contender con la corrupcion ya
existente, sino que ésta siguio creciendo.

Y cuando la sociedad mexicana registra ese tipo de testimonio y ad-
vierte que no se puede hacer nada, que la respuesta frente a ese proceso
erosivo del poder publico no se ha producido o, por lo menos, no en
forma contundente y eficaz, sobreviene claramente el desencanto hacia la
democracia y en cierta medida se alienta la posibilidad de modificar el
sistema por medio de varias opciones, como por ejemplo, hacer resurgir
un discurso autoritario, sefialando esa opcién —la autoritaria—, como una
de las posibilidades de eliminacién, o por lo menos de atenuaciéon de la
corrupcion; pero hay otros muchos indicadores.

Bien, eso es lo que tenemos. Ahora, équé es lo que necesitamos?
Como dijera Pedro Grullo, “se requiere superar” zodo eso, el problema no
es solo lo que necesitamos, sino ademas, qué instrumentos precisamos
para alcanzar ese objetivo; lo que necesitamos justamente es identificar,

reconocer y subrayar que hemos llegado a ese estado de déficit democra-
tico y de déficit de gobernabilidad por la insuficiencia misma de las ins-
tituciones con las que estamos operando. Esto se traduce simplemente en
reconocer que tenemos un sistema presidencial caduco. Se ha considera-
do que nuestro sistema presidencial es una especie de calco del estadou-
nidense; sin embargo, consideramos que existen diferencias abismales
entre ambos.

El sistema presidencial mexicano, y en general el latinoamericano y el
sistema presidencial plebiscitario,’ no ha desarrollado niveles de relacion
y de responsabilidad en el Congreso, como los existentes en Estados
Unidos desde su propio nacimiento, cuando se establecié que el Senado
seria el 6rgano de asesoramiento y de consulta para el presidente nortea-
mericano. Un caso reciente muestra como ha cambiado en el Senado una
regla que ya tenia mas de un siglo de existencia, conforme a la cual, los
senadores podian tener garantizados los derechos de la minoria al esta-
blecerse 60 votos para que se pudieran tomar decisiones; en un Senado
integrado por cien representantes, se protegia asi a la minoria, pero se vio
que eso era disfuncional para ciertos casos y la medida que se tomo fue
aplicar, en lo sucesivo, la regla de la mayoria simple para la ratificacion de
los funcionarios propuestos por el Presidente de Estados Unidos para
desemperiar cargos de responsabilidad politica.

Esto indica que en la tradicion del sistema presidencial norteamerica-
no, la presencia del Senado es importante para dar la autorizacién de la
integracion del equipo de gobierno y no solo de los titulares de las Se-
cretarias de Estado, también llamados ministerios; mientras que en el
sistema mexicano la constante ha sido exactamente la opuesta: la discre-
cionalidad absoluta en manos del Presidente de la Republica, a lo largo
de dos siglos de historia, ya que ¢l representa la patrimonializacién del
poder politico, el duefio de las funciones publicas, o del desempefio o

Cuya matriz no esta en el sistema presidencial estadounidense, sino en el francés de Luis
Napoleén Bonaparte en 1851.



titularidad de dichas funciones. Esto genera multiples disfuncionalida-
des, entre otras cosas, porque convierte a los colaboradores en cortesa-
nos y transforma al sistema de gobierno, que se comporta como Corte y
no como gabinete; esto tnicamente por mencionar uno de los fenome-
nos que generan la falta de instrumentos para la gobernabilidad en un
sistema democratico.

Solo estamos sefalando algunos de los aspectos generales que nos
llevan a la situacion de carencia de instrumentos para resolver los proble-
mas de la gobernabilidad en el pais, lo que necesitamos por tanto es
construir esos instrumentos. Uno de los proyectos que se han presentado
y que fue objeto de aprobacion mayoritaria en la legislatura anterior,
proceso una reforma constitucional para establecer el sistema de coali-
cion de gobierno en la Constitucion, que fue aprobada en la Camara de
Senadores y fue remitida a la Camara de Diputados; esa iniciativa, que
habia sido aprobada por una amplisima mayoria entre los legisladores,
quedo literalmente congelada.

¢Cual es la racionalidad en un sistema presidencial de un gobierno de
coalicion? Podria decirse que es incompatible o inoperante, pero la reali-
dad es que no resulta asi; son ya muchos los ejemplos de coaliciones en
los sistemas presidenciales que tienen caracteristicas, funciones y moda-
lidades de trabajo distintas de los sistemas parlamentarios, hay coinci-
dencias en algunos elementos y hay, por supuesto, divergencias o
discrepancias en algunos otros, pero el eje del problema esta en que el
sistema presidencial mexicano habia funcionado tradicionalmente con
un esquema de mayoria para el Presidente y de mayoria congresual para
el partido del Presidente; posteriormente, se perdi6é la mayoria para la
eleccion del Presidente y se perdio la mayoria para la integracion del
Congreso, por lo que respecta al partido del Presidente, ya hemos tenido
tres mandatarios de partidos distintos que corresponden justamente a
esa nueva tendencia del elector mexicano, de no dar la mayoria a ningin
presidente y a ningan partido.

éQué significa esto? Que la clase dirigente mexicana no advirtio ese
giro tan importante desde sus comienzos; al dia de hoy, hemos tenido
seis elecciones federales en las que se ha reiterado la posicion del electo-

rado mexicano de no dar mayoria a un solo partido. Si éstas no son sufi-
cientes para decir que existe una tendencia claramente establecida en la
democracia electoral mexicana, entonces simplemente se corroborara
que estamos viviendo una democracia sin consecuencias; lo que significa
que la sociedad opina de una manera y sus dirigentes deciden de otra, de
manera totalmente distinta a lo que la sociedad esta diciendo de una
forma estructurada, institucional, pacifica y respetuosa; por lo tanto, lo
que se esta haciendo es mandar el mensaje de que ese tipo de proceso es
inoperante e ineficaz, lo que resulta bastante grave.

En México tuvimos la concentraciéon de cien por ciento del poder,
cuando se producia una mayoria absoluta en cuanto a la recepcion de
votos por parte de un partido y por parte de un candidato presidencial,
después cambio la orientacion de la sociedad y pasamos de una hegemo-
nia mayoritaria a una hegemonia minoritaria, quienes ejercian el poder
cuando tenian la mayoria absoluta, simplemente aplicaban la regla de
que si se tiene la mayoria absoluta se tiene el poder completo, no era la
ideal, pero era la logica con la que se procedia; lo que ya no resulta fun-
dado en el orden logico es que se tenga el mismo cien por ciento del
poder cuando no se tiene mas que la minoria del electorado, y es ahi
donde entra esa iniciativa que aprobo el Senado y el nuevo proyecto de
la reforma politica.

Ahora, la posibilidad de una coalicién se plantea como una opcién
potestativa, como una posibilidad para que el Presidente de la Republica
pueda decidir si entra o no a un proceso de coalicion. éPor qué? Porque
en un sistema presidencial, la estabilidad del gobierno no depende de
que cuente con mayoria en el Congreso; en un sistema presidencial lo
que depende de esa mayoria no es la estabilidad del gobierno, sino la
viabilidad de que ese gobierno sea realmente eficaz, de que los proyectos
y el programa general de gobierno encuentren apoyo para ser cumplidos.
El costo que puede pagar un Presidente al prescindir de una mayoria en
el Congreso es simplemente el de infligir al pais un periodo de letargo, o
si hay una accién dinamica y constructiva como la que hemos visto —es
un hecho que han existido actividades de cooperacion entre gobierno y
Congreso—, nos encontramos con que esa cooperacion ha correspondido



no ha una coalicion, sino a pactos o acuerdos especificos que se han ido
produciendo, con un costo politico muy importante por lo que se refiere
al desgaste de las negociaciones, pero con un costo nacional y social mu-
cho mayor que ahora puede apreciarse, ya que tenemos un periodo muy
amplio en el que podemos valorar y calibrar el resultado de esta falta de
acuerdos estables. ¢En qué consiste ese resultado? En que el pueblo
mexicano esta gobernado a corto plazo. Por ello, el gobierno mexicano se
ha vuelto un gobierno de corto plazo, lo que quiere decir que los niveles
de incertidumbre no estan referidos a lo que pasara dentro de seis afios,
ni dentro de dos, sino lo que pasara dentro de dos semanas, y es eviden-
te que cuando esos niveles de incertidumbre se proyectan en tan cortos
periodos, afectan todas las previsiones de mediano y de largo plazos que
hacemos los gobernados, particularmente aquellos que, entre otras cosas,
tienen la responsabilidad social de generar empleos e invertir; asi la falta
de capacidad de predecir o de prever lo que se va a hacer desde el poder
genera incertidumbre, misma que se proyecta en la vida colectiva.

El otro gran aspecto que también afecta la prevision es el de la segu-
ridad; como no se puede contar con la certeza de que habra continuidad
en las politicas de seguridad del Estado, entonces encontramos la terrible
paradoja de que hay continuidad en las practicas delictivas, pero no en
las politicas para combatir esas practicas. Evidentemente, en el orden de
la sistematizacion del procedimiento, los delincuentes acttian de una ma-
nera sistematica, mientras que quienes los persiguen no cuentan con un
sistema constante para su labor; esto, por supuesto, produce efectos no-
civos para el contexto general del pais.

Ahora, écomo construir? Y sobre este tercer rubro équé se puede
hacer? En éste entran dos corrientes o tenciones y hay que considerar los
siguientes elementos: uno, el de la resistencia al cambio que ha estado
presente a lo largo de lustros y otro, el de la conviccién, que se advierte
va generalizandose también entre la clase dirigente mexicana; conside-
rando que no por conviccion, sino por conveniencia, es necesario intro-
ducir cambios en la forma del comportamiento de las instituciones. Aqui
es posible encontrar que uno de los elementos fundamentales para poder
identificar una solucion democratica que consolide la vida institucional

del pais es el de las coaliciones de gobierno. Esta posibilidad de coalicién
tiene que partir fundamentalmente del reconocimiento de que la estruc-
tura del poder que se fue determinando en la Constitucion, correspondia
a la estructura de poder de un largo periodo de hegemonia politica de
partido. Por ejemplo, en México no existe un programa de gobierno
aprobado o por lo menos, conocido y discutido en el 6rgano de repre-
sentacion politica llamado Congreso, lo cual constituye un contraste
enorme con cualquier democracia contemporanea —parlamentaria o pre-
sidencial—; pensar que el programa de gobierno no se discuta en el par-
lamento o Congreso es algo inimaginable en este momento. Y en nuestro
pais no es un problema que se planteen ni los dirigentes ni los ciudada-
nos, pero lo mas significativo es que éste es un tema que ya ha sido su-
perado en la mayor parte de los sistemas presidenciales.

éQué pasa en México? Que el programa de gobierno se lleva a cabo
conforme a lo que establece una Ley de Planeaciéon de 1982; esto es, de
hace 31 afios, cuando no se consider6 necesario que el programa de go-
bierno fuera al Congreso, porque se estimaba como una especie de fic-
cion, en tanto que la mayoria de los integrantes del Congreso
correspondia al mismo gobierno que estaba elaborando el programa. Y
qué pasa en el propio gobierno? Que el autor del programa es una sola
Secretaria, y asi lo establece la ley, que no ha cambiado desde ese ailo;
ahora ya se hizo una reforma a la Constitucion, pero para permitir que el
Congreso reciba y conozca lo que aqui llamamos Plan Nacional de Desa-
rrollo, mas no para que lo discuta y lo apruebe; ésa es una condicién
esencial size qua non para cualquier coalicién, no debe existir una coali-
cion que se haga al margen de un programa de gobierno.

El segundo aspecto que se tiene presente para la construccion de
una coalicion es que haya un gabinete, figura que tampoco existe en
México, ya que lo que aqui llamamos gabinete es solo una construccion
semantica informal que se refiere a los integrantes del equipo de cola-
boradores del Presidente de la Republica, pero no cuenta con una sola
atribucion, ni en la Constitucion, ni en la ley; el proyecto de presupues-
to, por ejemplo, no se discute y aprueba por un gabinete, ni los proyec-
tos de ley que envia el gobierno al Congreso, el ejercicio del veto con



relacion a las decisiones impugnables por el Presidente o a las decisio-
nes legislativas congresuales que el Presidente quiera impugnar tampo-
co, los tratados internacionales, que son por excelencia una fuente de
derecho interno en practicamente todas las areas, no son analizadas por
los legisladores, de manera que el gobierno esta fragmentado y no exis-
te un organo de cohesion, coordinacién y control intraorganico que sea
el que procese ese programa de gobierno. Por tanto, hace falta no sélo
un programa de gobierno con la aprobaciéon del Congreso, sino ade-
mas, un gabinete que procese ese programa y que después de haberlo
formulado y sometido a la aprobacion del Congreso, también sea el
encargado de la aplicacion del mismo. Es ahi donde pueden funcionar
las coaliciones, porque justamente es el espacio donde sus diversos in-
tegrantes tendrian la responsabilidad politica y el control horizontal
entre ellos para determinar que haya resultados en cuanto al programa
establecido.

Si esto se llevara a cabo, habria que pasar a la siguiente fase: no
solo el gabinete y la distribucion de responsabilidades de los que es-
tuvieran coaligados y la aprobacién de un programa de gobierno que se
hiciera por una mayoria construida a merced de la negociacion, habria
que pasar también al tema de determinar los indicadores de cumplimien-
to y las reglas de operacion de la coalicion. En este momento ya se dio
un primer paso por lo que se refiere a la coalicion —fue suscrito el pasado
2 de diciembre y se llama Pacto por México—, pero este Pacto no pas6 por
la ratificacion, conocimiento y discusion por parte del Congreso, por tan-
to, se qued6 como un instrumento suscrito s6lo por los dirigentes de los
partidos mas el gobierno, pero sin apoyo congresual ni de ninguna de las
dos Camaras, y por lo mismo, este pacto no es un pacto de coalicion; es
mas bien una lista para la elaboracién o la formulacion de diversos pactos
coyunturales. Todo lo que ese pacto representa es un nuevo elemento de
incertidumbre, porque todos los dias lo que vemos en la prensa es que
las diferentes fuerzas politicas anuncian que estan por retirarse o que se
retiraran si es que no se aprueba tal punto especifico o tal planteamiento
concreto, no hay por lo mismo una negociacion general que desde el
principio de la administracion del nuevo gobierno haya permitido prever

lo que iba a pasar con relacion al programa de desarrollo del pais en el
curso de la siguiente legislatura, o idealmente de las dos legislaturas que
comprende un sexenio de gobierno.

Este es, a grandes rasgos, el panorama de lo que tenemos, el panora-
ma de lo que necesitamos y el panorama de lo que podemos. Si se puede
hacer dentro de un sistema presidencial un gobierno de coalicion vy si es
posible, ademas, identificar las caracteristicas que un gobierno con esos
elementos puede tener, preservando por supuesto la capacidad del Presi-
dente para encabezar ese gabinete, conservando su capacidad para desig-
nar a los integrantes de éste y preservando la posibilidad de que incluso
decida gobernar en solitario. El costo politico de gobernar en solitario
podria devenir en que el mandatario estaria negociando todo y también
tendria que aceptar que el desarrollo social y econémico van a estar muy
limitados, porque sus acciones no serian predecibles.

El estimulo para un Presidente sera contar con una mayor fuerza, com-
prendiendo que una coalicién no lo debilita, por el contrario, lo fortalece,
porque le da mayoria en el Congreso, mayoria que en este momento no
tiene. Por lo que respecta a los partidos de oposicion, hay también un gran
incentivo: el incentivo de gobernar, de participar, en el sentido de que se
participa en el gobierno en la misma medida que se participa en el apoyo
congresual y asimismo traducir ciertos aspectos de sus programas de
partido en algun rubro del programa de gobierno, para que de esa ma-
nera exista la conviccion para los suscriptores de la coalicion y para los
gobernados; eso es lo mas importante, que formaran parte de un proceso
estable, duradero y previsible del ejercicio del gobierno para la consecu-
cion de un programa.



1 Parlamento en este momento es una institucion necesaria en el di-
sefo institucional de todo Estado; no obstante, al menos el Parla-
mento espafiol esta necesitado, esto es, tiene algo de menesterocidad.

El sistema de gobierno espaiiol no es presidencial, sin embargo, esta
aquejado de algo que se llama un tanto impropiamente presidencialismo;
lo que sucede es que gracias al sistema de partidos, los primeros minis-
tros tienen mucho mas poder de facto que un Presidente en los sistemas
de presidencialismo, porque en éstos, al final hay una division basica
institucional entre el Legislativo y el Ejecutivo, mientras que para noso-
tros el Ejecutivo es una emanacion del Legislativo; pero esta emanacion
ha vuelto sobre si quien es el partido ganador, quien es el jefe del partido
ganador se vuelve jefe de la mayoria y jefe del pacto del parlamento, y
éste es nuestro problema de control. Lo que ocurre entre las atribuciones
basicas de la institucion parlamentaria es que los parlamentos son cada
vez menos legisladores, legisla el gobierno per se en el caso espaiol, au-
menta la presentacion de decretos y leyes, y en el caso presidencial, la
influencia del Presidente y de su gobierno, sea de Corte o de Gabinete,
presiona mucho en favor de las iniciativas que son necesarias para la
realizacion de su programa, de sus grandes decisiones.

El Parlamento ha perdido algunas atribuciones, esta muy sometido al
Ejecutivo en los regimenes de democracia parlamentaria; entre nuestros
parlamentos, ha perdido parte de su protagonismo institucional. Sin



duda, la justicia constitucional es cada vez mas activa y cuando dice “ac-
tiva” se hace referencia a que establece, da instrucciones a gobiernos y
parlamentos de manera muy tajante; y si ademas de eso, la funcion repre-
sentativa viene dominada por las maquinarias de los partidos, entonces
se tiene un parlamento ciertamente disminuido, no tiene por tanto nada
de particular que haya criticas con respecto a sus funciones, las criticas
son consustanciales a las de siempre, debe atenerse a las de nuestro tiem-
po; pero junto a la critica puede existir también una simpatia y una buena
prensa o una buena opinién sobre las instituciones, sobre los procedi-
mientos de democracia indirecta.

Nuestras democracias cada vez propenden mas en la opinién pablica
hacia el uso del referéndum cada vez se facilitan mas las iniciativas legis-
lativas populares directas, hay acuerdos de validez legislativa extraparla-
mentarios —todos los acuerdos sindicales asi lo son—, y en muchos casos
los procedimientos de validacion se reducen al testimonio; cada vez mas
los parlamentos se consideran con la obligacion de abrir lo que antes era
un club privado de ilustres miembros elegidos, pero una vez elegidos, se
cierran a las comparecencias de la sociedad civil, no en razéon de exper-
tos, sino en razon de ser representantes de intereses, les diré por ejemplo
que fui Presidente de la Comision de la Union Europea en el Congreso
espaiiol, ahora lo soy de Desarrollo y al cabo de los afios he notado cémo
la frecuencia de los civiles que son invitados a sesiones de las comisiones
se ha incrementado mucho, esto significa, a la postre, que el parlamento
entiende que tiene un déficit de representacion o de competencia, o en
todo caso, que se quiere abrir mas por estas razones a la sociedad que no
es politica. Sin embargo, este Parlamento ha necesitado y, de acuerdo a
lo dicho por Astarlua, el Parlamento es una institucion genial por propia
en su necesidad, épor qué? Porque no hay otra institucion posible para
frenar el poder y de eso se trata, pero en nuestras culturas democraticas,
si son constitucionales, su preocupacion central es ésa, la de frenar el
poder en los regimenes presidencialistas.

6Como se frena el poder? Con la debida autoridad y potestad. Repre-
sentando al pluralismo social, no lo representa nadie mejor que el Parla-
mento, se cree que esto reza también para un régimen presidencial,

aunque sea de eleccion directa al Presidente, nadie representa mejor a la
pluralidad, nadie la puede representar ya que el régimen en la eleccion
presidencial es siempre monocratico, es un cuerpo nacional hacia una
persona, pero si nos preocupa la vigencia del pluralismo, el Parlamento
no tiene sustituto posible, y su forma de juzgar y de opinar es también
mucho mejor que la de la opinion publica a través de los medios de co-
municacion. El debate parlamentario no tiene parangén, incluso aunque
esté cargado de mucha retorica, aunque sea interminable y aunque tenga
practicas filibusteras; ya que la razon dialéctica, la razon polar de argu-
mentacion y contraposicion, son de una cultura muy superior a la denun-
cia, a la mera opinién en minutos de television y, por supuesto, a la de las
asambleas “espontaneas” que normalmente estain manipuladas; eso tam-
bién incluye a medios de comunicacion, o comunicacion de masas sin
medios, a los twitter y otros instrumentos que son ftiles y en todo caso
estan ahi, pero que no cabe confundir con la formacién de opinién pu-
blica y mucho menos con la de una opinion politica.

Los Parlamentos tienen que dotarse de una administracion que sea
eficaz para los efectos de la funcion de control, mas a los de la legislacion;
y la constitucion de una administracién cada vez mas neutral seria desea-
ble ya que se considera que el Parlamento no tiene porque correr detras
de las gigantescas administradoras ejecutivas en su funcion legisladora
de prestacion social, es imposible, es un estrés que lleva a los Parlamen-
tos a descuidar el aspecto en el que si pueden contribuir en favor de la
democracia constitucional, que es la sujecion del poder, el examen del
Poder Ejecutivo, del poder por antonomasia. Eso significa que los Parla-
mentos deberan ser cada vez mas competentes, y también que los princi-
pios de medios de capacidad deben estar en la recluta del personal
parlamentario, no sélo los de la confianza politica del legislador, en el
caso de los sistemas presidencialistas, tampoco de la confianza de los
grupos parlamentarios, en el caso de nuestros parlamentos.

Es decir, un cierto examen de idoneidad al personal asesor es impor-
tante para ir edificando una administracion parlamentaria, la contratacion
de expertos, por supuesto en legislacion, expertos en derecho fiscal, esta
es otra de las grandes necesidades de medidas paliativas para mantener



el poder propio del Parlamento en la Constitucion y la plena operatividad
de las oficinas de control presupuestario y fiscal.

Y si bien la marca de nacimiento del Parlamento es la de resistirse a la
imposicion tributaria esto se invierte en nuestras democracias; las demo-
cracias son gastadoras y maxime los estados sociales; pero para que haya
orden sobre esa administracion, nuestras oficinas de control presupuesta-
rio tendrian que ser unidades poderosas con los facultativos, probable-
mente incluso de cuerpo independiente o en su lugar prestados por los
ministerios o los departamentos correspondientes de los gobiernos, para
que puedan ejercer la supervision y la prevision de ingresos y gastos del
Estado. De lo contrario, un Estado social y de prestaciones como todo Es-
tado contemporaneo, seguira campando por sus respetos, con el buen fin
de servir a su poblacion, pero en todo caso, se estara consintiendo que el
principe sea cada vez mayor y el Parlamento cada vez menor.

En el caso espaiiol, existe un poder arbitral moderador que es su
majestad el Rey, pero no tiene funciones de direcci6on ni de gobernacion
ordinaria politica, por lo que en nuestro caso, y en el caso ibérico, entre
ellos Portugal y en algunas reptblicas suyas, nuestro sistema de partidos
es ultra competitivo; es decir, hay divisiones muy agudas, por lo que el
poder neutralizador deberia ser el del jefe de la cabeza del Legislativo.

En el caso particular, se trabaj6 en la Comision de Cooperacion al
Desarrollo, donde se nota que el peso de la cooperacion institucional y
politica crece cada vez mas y eso es muy bueno. Aqui es permisible ser
asertivos: el factor clave en perspectivas de desarrollo no es la cantidad
de capital que un pais pueda acumular, sino la calidad institucional,
sobre todo si se busca un desarrollo sostenible y en este aspecto del
factor de calidad de sus instituciones, el Parlamento es a su vez clave
del sistema de gobernacion y del sistema politico; es decir, si el Parla-
mento esta mal disefiado, la suerte futura del pais esta amenazada. Pero
sin meritocracia en la composicion, sin una capacidad de organizacion
eficiente, sin una dotacion de recursos técnicos y de apertura a las in-
novaciones, el Parlamento, como toda organizacion, no es util al desa-
rrollo, en este caso el desarrollo politico de las reptblicas o de nuestro
pais.

Si se nos permite una Gltima observacion acerca del problema politi-
co de la atencion entre Parlamentos ejecutivos, lo sucedido recientemen-
te en el Senado de Washington es paradigmatico, porque se esta
hablando del Senado por antonomasia, no se dice que el evento haya
sido negativo, sino que es llamativo que la mayoria del Senado haya de-
cidido volver sobre una norma que data de principios del siglo pasado,
segun la cual, el Parlamento en la figura de su camara alta tiene control
sobre el Ejecutivo en cuanto a los nombramientos; es muy singular; y es
una expresion de que es un sistema vivo. Asi, el Parlamento de Estados
Unidos esta bloqueando los nombramientos de confianza del Presidente
de la Republica, de manera que ahi ha habido una inmoderacion en las
atribuciones de la Camara, pero se ha atrevido el jefe del Ejecutivo a
impulsar este arreglo constitucional.



e habla de crisis de la institucion parlamentaria desde que existe di-

cha institucién, lo cual no es ninguna novedad. éPor qué? Porque se
vive hoy en dia una democracia que esta caracterizada por un elemento
que es propio de todas las formas parlamentarias de gobierno: la prepon-
derancia del Poder Ejecutivo. Por un lado, se ha hablado del socialismo
presidencial, y por otro, se tiene un factor que en Espafia es particular-
mente importante: la omnipresencia de los partidos politicos en la vida
institucional. Los partidos politicos empapan hoy en dia todas las institu-
ciones, tanto en las que los partidos politicos estan por si mismos presen-
tes, como aquellas en las que aln sin estar presentes tienen una fuerte
capacidad de influencia.

Hay que partir del hecho de que Espafia es una monarquia parlamen-
taria, inica monarquia viable en nuestro contexto democratico, y asi lo
afirma el articulo 13 de la Constitucion. Ahora écudles son los elementos
caracteristicos de la forma parlamentaria del gobierno? La caracteristica
fundamental es que el gobierno, o para ser mas exactos, el Presidente del
gobierno, tiene que ser elegido por el Parlamento. En Espana, es elegido
por el Congreso de los Diputados, el Senado no tiene ninguna facultad;
a diferencia de lo que ocurre en los regimenes presidencialistas,
caracterizados fundamentalmente porque el nombramiento de cualquier
autoridad ejecutiva ptblica esta residenciado en el Senado. En el caso de



la forma parlamentaria de gobierno, en muchos paises suele darse una
eleccion por parte de las dos Camaras, ya sea una suerte de sesion con-
junta o de sesion solemne; por su parte, en Espana, solo el Congreso de
los Diputados tiene la capacidad para elegir al Presidente del gobierno, el
resto de miembros son elegidos libremente por el Presidente, lo cual da
muestra de ese tipo de hiperpresidencialismo que se vive dentro de nues-
tra forma parlamentaria de gobierno.

Como contrapartida, el Presidente del Gobierno tiene la facultad de
disolver el Congreso de los Diputados, o el Senado, o las dos Camaras a
la vez en cualquier momento, es una suerte de compensacion de poderes
propia de la forma parlamentaria de gobierno que a su vez es equilibrado
con la posibilidad de que el Congreso de los Diputados apruebe una
mocion de censura; es decir, que destituya al Presidente del Gobierno.
Ademas, es una moci6én de censura constructiva, es decir, no solo es ne-
cesario que los diputados acuerden deponer de sus funciones al Presi-
dente, sino que también implica proponer y apoyar a un nuevo
mandatario, como un mecanismo de garantia de estabilidad. Existen tres
paises en el mundo que tienen una mocion de censura constructiva: Ale-
mania, Espafia y Papta Nueva Guinea.

Ahora bien, para que el Parlamento sea el centro de la vida puablica,
mas no politica, tiene que ser fuerte. No obstante, al analizar si efectiva-
mente existe un Parlamento fuerte, surge una paradoja: en muchos regi-
menes presidencialistas, el Parlamento es mucho mas fuerte que en los
regimenes parlamentarios. Se propone el ejemplo del Capitolio de los
Estados Unidos, donde esta prohibido construir cualquier tipo de edifi-
cio con una altura mayor a la que tiene la capula del Capitolio, simboli-
zando la importancia que se le da al Parlamento como centro de la vida
publica. Por ello, importantes pensadores como Bertrand de Jouvenel
advierten que el Parlamento mas poderoso del mundo es el Parlamento
de los Estados Unidos.

Asi, desde el punto de vista conceptual, la forma parlamentaria de
gobierno equivale al Parlamento como el centro de la vida pablica, con-
siguientemente a un Parlamento fuerte; ahora que si es un Parlamento
fuerte, quiza no lo es tanto como los regimenes presidencialistas, como

consecuencia de la clara division de poderes que caracteriza a estos alti-
mos y écomo se determina si alguien tiene poder? Con base en las fun-
ciones que tiene, en funciéon de las potestades que le reconocen las
normas. Para ver si el Parlamento verdaderamente es una institucion cen-
tral, lo que corresponde es analizar cuales son las funciones especificas
de éste, para lo cual se usara como referencia el caso de Espaiia.

ara la ocasion, se han sefialado cuatro: la funcién legislativa; la funcion
de control; la funcién presupuestaria —que no deja de ser al dia de hoy
una manifestacion de la funcion legislativa y donde existe la necesidad de
control del presupuesto—, y la funciéon de impulso politico, que es una
funcion en la que el Parlamento tiene una capacidad de actuaciéon mucho
mayor de la que en un principio se le reconoceria por parte de las normas.

Funcion legislativa

Esta funcién implica que el Parlamento es, por excelencia, el 6rgano re-
presentativo de la soberania popular; el Parlamento, hoy en dia, contintia
aprobando leyes; pero la Constitucion espaifiola contiene elementos que,
en cierta medida minan esta funcion. En Espafa se puede ejemplificar
esta afirmacion si se observa la figura del decreto ley, un instrumento del
cual goza el Ejecutivo en aquellos casos en los cuales la urgencia exija de
su actuacion o cuando los farragosos procedimientos parlamentarios no
permiten esa celeridad en la toma de decisiones. El problema no es el
instrumento en si, sino el como se usa ese instrumento y en Esparfia se
tiene ademas un problema afiadido: se cuenta con un 6rgano que esta al
margen de los tres poderes clasicos o integrado, a su vez, en el ejercicio
de sus funciones en los tres poderes, que es el Tribunal Constitucional,
que desde un principio dio carta de naturaleza a un uso claramente abu-
sivo del instrumento del decreto ley.



Hay muchisimas sentencias del Tribunal Constitucional que hablan
sobre esta cuestion; en las mas recientes, del afio 2013, se explica el por-
qué de la existencia del decreto ley: es una solucion flexible y matizada
que dicta que el Poder Ejecutivo no puede aprobar ninguna norma con
rango de ley; pero tampoco permite utilizar dicho instrumento en cual-
quier caso, sino solamente de manera excepcional en situaciones de ne-
cesidad absoluta. Pero no se estd dando en esas situaciones. Y écuando se
debe utilizar? Cuando haya que alcanzar los objetivos marcados para la
gobernacion del pais, que por circunstancias dificiles o imposibles de
prever, requieran una actuacion normativa inmediata, o en que las coyun-
turas economicas exijan una rapida respuesta.

Uno de los “paraguas” de los que se ha servido el Poder Ejecutivo a
la luz del decreto ley son las circunstancias economicas, y pese a que
tedricamente tiene que ser utilizado en circunstancias dificiles o imposi-
bles de prever y cuando se requiera de una accion normativa inmediata,
no siempre se ha aplicado asi. Ademas, en Espaiia esta situacion se ha
complicado todavia mas. Al igual que Mexico, Espafia es un pais clara-
mente descentralizado, los constituyentes inventaron el llamado Estado
Autonomico en el que, hasta hace siete afos, los poderes ejecutivos de
cada una de las regiones no podian emitir ningun decreto ley, no estaban
facultados para dictar decretos leyes; sin embargo, desde el afio 2006,
como consecuencia de un proceso de reforma, existe lo que se conoce
como los Estatutos de Autonomia —que son, desde el punto de vista ma-
terial, constituciones de cada una de las comunidades autobnomas—; ade-
mas, se ha ido introduciendo la posibilidad de que sus poderes ejecutivos
dicten sus respectivos decretos leyes, y esto nos ha llevado a una prolife-
racion de los mismos; como ejemplo, desde el afio 2007, en la comunidad
autébnoma de Catalufia, se han dictado 23 decretos leyes, es decir, 23 su-
puestos en los que se ha dado una circunstancia de absoluta necesidad
que requeria de una accién normativa inmediata. Los procesos parlamen-
tarios son lentos; ademas, Espafia tiene un sistema bicameral, lo cual
provoca una mayor lentitud, pero es complicado pensar que en una co-
munidad autonoma caracterizada por un Poder Legislativo Unicameral
no se puedan acelerar los tramites parlamentarios con la finalidad de

aprobar una norma sin requerir del decreto ley; es decir, son excepcionales
los supuestos que justificarian el uso del decreto ley y sin embargo se esta
haciendo, épor qué se esta haciendo? Porque se ha permitido durante los
Gltimos treinta afios y es muy dificil cambiar radicalmente esa doctrina.
Desde el punto de vista del ejercicio de la funcion legislativa, el
Parlamento tiene actualmente una situaciéon de debilidad, pero no sélo
como consecuencia de la existencia de la figura del decreto ley. Existen
las posibilidades de que el gobierno se oponga a la tramitacion de de-
terminadas enmiendas, de que declare urgente la tramitacién de un
proyecto, marque el ritmo de la actuacion del Parlamento y de que, aun
cuando presente un proyecto ante el Parlamento y que éste lo comience
a debatir, retire dicho proyecto en cualquier momento; esto implica que
existen muchos mecanismos, amparados en nuestras normas, que dotan de
una situacion de superioridad al Parlamento a la hora de llevar a cabo la
aprobacion de las normas como reflejo de la soberania popular, pero exis-
ten también una serie de instrumentos que han ido disminuyendo esas
posibilidades de actuacion. Por ejemplo, solamente con la posibilidad de
declarar un proyecto urgente, en el Senado espailol el proyecto tendria que
ser tramitado en 20 dias naturales, pero es muy poco factible que un pro-
yecto pueda ser revisado y debatido en tan poco tiempo; sin embargo, es-
tos mecanismos existen, y son ademas amparados porla propia Constitucion,
con ellos se ha minado progresivamente la institucion parlamentaria.
Asimismo, existe algo que afecta a todos los Parlamentos: una crecien-
te complejidad del ordenamiento juridico: hoy dia es imposible conocer
las normas que estan vigentes en un pais, gracias a las nuevas tecnologias,
a que se puede acceder a textos consolidados y al reordenamiento cons-
tante en las leyes, decretos y circulares de técnicamente todos los rubros.
A ello se afnaden las exigencias de los pactos politicos, que muchas veces
producen una disgregaciéon normativa, ya que el Estado espaiiol descen-
tralizado forma parte de un club como la Unién Europea, lo que provoca
sin lugar a dudas que, en lo que se conoce como el acervo comunitario,
las normas comunitarias que afectan al ochenta por ciento de nuestra
legislacion, aumenten la complejidad en el ejercicio de la funcion legisla-
tiva. La progresiva complejidad social, la direccion del proceso al que se



ha referido por parte del Poder Ejecutivo y por Gltimo también, la parti-
cipacion de los agentes economicos y sociales como grupos de presion.

Funcion presupuestaria

Es logico que el gobierno en este tipo de funcién tenga una cierta pre-
ponderancia en algunos elementos, ya que si al gobierno le corresponde
la direccién politica del pais, tiene que tener la posibilidad de articular el
instrumento financiero que le permita el ejercicio de esa funcion de di-
reccion politica, con lo cual nuestra Constitucién ha hecho una division
de funciones y ha dicho: al gobierno le corresponde basicamente la ini-
ciativa, es €l quien puede presentar solo el proyecto de presupuestos
generales del Estado, el gobierno se puede oponer a una iniciativa que
pueda conllevar un aumento de gastos o una disminucion de ingresos y
es al Parlamento al que le corresponde el debate, la posibilidad de en-
mendar el proyecto de ley de presupuestos y la aprobacion final. En este
caso en concreto, si que tiene logica esta division de funciones, pero en
el rubro de la labor presupuestaria cabe preguntarse: éDénde esta escrito
que la labor presupuestaria del Parlamento se tenga que limitar
exclusivamente a la aprobacion de la norma? Una vez que esta aprobado
el presupuesto, équé hace el Parlamento espafiol para controlar ese
presupuesto? En la Constitucion que se aprobo en 1998 se contenia la
propia exposiciéon de motivos, que reconocia que en este tema el Parla-
mento era inoperante, por lo que era necesario articular, en el seno de las
Camaras, un mecanismo eficaz de asesoramiento técnico en materia de
seguimiento y control de la ejecucion de los presupuestos generales del
Estado, sobre todo aquellos aspectos que afectaran a los ingresos y los
gastos publicos. En 2010 se cre6 una norma en la que se decidio la crea-
cion de una oficina presupuestaria de las Cortes Generales.

Si uno toma como referencia la ley Congressional Budget Act de 1974,
se notara que son muy similares las funciones que se atribuyen en el
Congreso de los Estados Unidos y en Espaia a la oficina de control pre-
supuestario. Esta oficina logicamente va a funcionar esencialmente a tra-

vés de mecanismos, porque para el ejercicio de esta funcion lo primero
que se requiere es informacion. éY quién va a dar esta informacion? El
gobierno, para lo cual, lo primero que se esta haciendo es articular meca-
nismos a través de dispositivos tecnoldgicos de intercambio de informa-
cion entre el gobierno y la oficina de control presupuestario, con la
finalidad de tener, en primer lugar, acceso de una manera mas o menos
inmediata a los datos, pero verdaderamente hara falta dotar a esta oficina
de un personal destinado exclusivamente a esta funcion, al servicio de los
parlamentarios entendidos en sentido individual, y eso logicamente re-
quiere de un esfuerzo, a su vez, presupuestario.

Se ha analizado la funcion legislativa y la funcion presupuestaria y
équé dos grandes funciones le quedan al Parlamento? La funciéon de con-
trol politico y la funcion de impulso politico o, reconociendo la construc-
cion doctrinal a los italianos, la funcién de indirizzo politico, como la
denominaban ellos.

La funcion de control

Esta sigue siendo por excelencia la funcion del Parlamento, porque la
rendicion de cuentas es ahi elemento clave, es la proyeccion principal
de la forma parlamentaria de gobierno y por otro elemento mas, porque
el Parlamento, en las formas parlamentarias de gobierno en particular,
es la caja de resonancia de la realidad social; o al menos deberia serlo,
y si la forma parlamentaria de gobierno se caracteriza por la posibilidad
de que al gobierno se le pregunte: éQué hay de lo mio? Y que el gobier-
no, contando con la inteligencia de la dialéctica parlamentaria, le dé
una respuesta real.

Ahora, ¢{qué instrumentos tiene el Parlamento? Existen varios, como
ejemplo se tiene la comparecencia de las autoridades gubernamentales,
que representan la fina linea entre la funcién de informacién y la funcion
de control del Parlamento; las preguntas e interpelaciones, como la tradi-
cional guestion time del Parlamento britanico que tiene diferente natura-
leza, pero similar funcién; y los mecanismos extraordinarios que se ha



mencionado anteriormente, propios de la forma parlamentaria de gobier-
no, de la mociéon de censura o de la cuestiéon de confianza.

Funcion de impulso politico

Dicha funcién, también conocida como de direccion politica o de orien-
tacion politica, atin sin estar mencionada como tal en la Constitucion,
compone una gran parte del quehacer diario de la institucion parlamen-
taria. Su origen historico se sitaa en la posguerra, después de la Segunda
Guerra Mundial. Tiene sus raices en el pensamiento fascista, aunque re-
convertido fundamentalmente por los comunistas italianos que hablaron
de recuperar la centralita del Parlamento y de los socialistas franceses que
hablaron de reenvete le Parlement, pero écual era el objetivo? El objetivo
era que el Parlamento se situara como clave de boveda en las institucio-
nes democraticas estatales.

Sobre este caso en particular, el Parlamento tiene los siguientes instru-
mentos: planes, programas y comunicaciones que le remita el Gobierno,
las propuestas de resolucion, las proposiciones no de ley y las mociones.
éQué es esto?, son pronunciamientos por parte del Parlamento, quien
adopta un posicionamiento politico con respecto a un fenémeno social y
a la eficacia juridica de este. Ahora bien, que el 6rgano sede de la sobera-
nia popular se pronuncie sobre una determinada materia y adopte un
posicionamiento politico sobre la misma tiene mucha relevancia, poste-
riormente vendran las consecuencias que se puedan derivar y entonces se
definira a qué autoridades les correspondera actuar sobre la base de lo
que en su momento se haya aprobado por parte del Parlamento. Por cier-
to, que respecto de los efectos juridicos de este tipo de pronunciamientos,
existe ahora un debate como consecuencia de determinadas impugnacio-
nes que se han hecho desde el Gobierno a resoluciones aprobadas por
Parlamentos de algunas autoridades auténomas.

También son importantes las comparecencias del Presidente del go-
bierno; por ejemplo, cuando vuelve de un consejo europeo, de las reu-
niones con otros presidentes y jefes de Estado de los paises de la Union

Europea, venga al Parlamento a informar qué se ha debatido, qué se ha
hecho, qué se ha decidido, etcétera. Rendir el informe al Parlamento
tendra una postura meramente simbolica, si, pero es que el Parlamento
tiene mucho de simbolismo. Ademas le corresponde al Parlamento la
coordinacion, autorizacion y aprobacion de actuaciones. Hace unos afios
se produjo una polémica en Espafia con respecto a que el Parlamento no
tenia ninguna facultad de intervencion sobre las misiones de las fuerzas
armadas en el exterior, y se decidio modificar la Ley de Defensa de Na-
cional con la finalidad de que el Parlamento tuviera que dar la autoriza-
cion para cualquier despliegue de tropas en el exterior, salvo en casos de
extrema urgencia. Otra funcion muy polémica en Espaiia es que al Parla-
mento le corresponde elegir a los titulares de otros organismos, por
ejemplo, recientemente se ha decidido quiénes van a formar parte del
Consejo General del Poder Judicial, que es una suerte de organismo de
gobierno; le corresponde elegirlo al Parlamento, y con ello, automatica-
mente, se produce una politizacion de la justicia, porque es la institucion
parlamentaria la que elige, pero desde otro punto de vista vale la pena
preguntarse: (Qué mejor institucion para elegir otros organos que aquella
que representa la soberania nacional? Claro, se puede hacer la siguiente
lectura, entender que la decision es una suerte de reparto politico de los
puestos, pero équién sino es el Parlamento? éQuién deberia elegirlo? Por
ejemplo, en el caso citado, es preferible que la eleccion de estos funcio-
narios se haga en el seno de la institucion parlamentaria.

Finalmente se agregan algunas reflexiones que son caracteristicas de
nuestra forma de gobierno y de nuestra cultura politico-social. En primer
lugar, el continuo cuestionamiento de la legitimidad; en segundo lugar,
los nuevos cauces de participacion; y en tercer lugar, la fuerte presencia
de los partidos politicos en las instituciones.

El concepto de legitimidad: en Espaiia es muy frecuente cuestionar la
legitimidad de quien esta en el ejercicio del poder, sea cual sea el poder
al que se hace referencia, y se entiende entonces el concepto de legitimi-
dad de manera particular. El mandatario en turno tiene legitimidad de
origen, ya que ha sido elegido desde los parametros normales, pero ha
perdido la legitimidad de ejercicio porque lo esta haciendo muy mal. Ya



correspondera a los ciudadanos decidir en su momento, porque en eso
tiene su base la democracia; si lo ha hecho muy mal, los mandaran a su
casa; y si no lo ha hecho tan mal, pues lo mantendran ahi.

Luego se encuentra la legitimidad del juicio mediatico. En Espaiia,
los mayores jueces de la legitimidad de la actividad politica son los me-
dios de comunicacion, y aunque es cierto que éstos son necesarios para
la sociedad, debiera existir el ejercicio de una cierta responsabilidad de
su parte. Y por ultimo, la legitimidad social. £Qué es legitimo aqui?, aque-
llo que la capa social considera que es legitimo. {Y quién es la capa so-
cial? Personalmente, considero que la manifestacion habitual del
posicionamiento social se hace a través de las urnas y lo ideal es que
continte haciéndose ast.

Segunda reflexion: los cauces de participacion, se es entusiasta de las
llamadas nuevas tecnologias, pero en algunas ocasiones es posible caer
en excesos. El concepto de wiki revolucion no es nuestro, es del presti-
gioso profesor Manuel Castels, él lo referia al papel que jugé internet en
las primaveras arabes, pero se retomd en la reflexion por necesidad y por
gusto. El concepto de wiki revolucion politica, esto es, las democracias
representativas, aunque consideramos que en la democracia directa exis-
ten canales o cauces de participacion. Antes se sefialaba cada vez con
mayor frecuentencia la presencia de la sociedad civil en el quehacer par-
lamentario, pero incluso algunos catedraticos como Giovanni Sartori, que
han reflexionado mucho sobre esta materia, llaman a la prudencia a la
hora de articular una suerte de democracia electronica sustitutiva de la
que se tiene; es decir, se utilizan mecanismos, se acompana el proceso de
las democracia representativa con las tecnologias, pero no hay que pre-
tender sustituirlo, porque es posible caer en confusiones.

Y por altimo, un factor determinante y muy caracteristico de Espafia
en particular es la omnipresencia de los partidos politicos. Se piensa que
los partidos politicos empapan todas las instituciones, considerando al
partido politico como instituciéon en si misma, ya que a diferencia de
otros paises, en el nuestro, el partido politico esta muy presente después
de las elecciones y ademas constituye un verdadero aparato de poder;
eso se refleja en el Parlamento, porque el grupo parlamentario no es sino

una prolongacion del partido politico dentro de la institucion parlamen-
taria; asimismo, los partidos politicos y los grupos parlamentarios estan
muy jerarquizados en el pais.

Otro elemento que se da en el caso espaiiol es cuando en periodos de
elecciones, tedricamente, se vota por un partido politico desde el punto
de vista formal; esto es, se vota una lista electoral presentada por un par-
tido politico en una provincia; sin embargo, desde el punto de vista real,
el votante apoya a un lider politico y el lider politico se presenta habitual-
mente por la comunidad de Madrid. Ademas, si a eso se afiade que las
normas que se han dado dentro del Parlamento hacen que la figura del
diputado individual valga poco, porque no hay una sola iniciativa que
pueda presentar el parlamentario individual y en las pocas que tiene, se
ha establecido una suerte de practica en el mundo parlamentario y es que
van acompainiadas del visto bueno del portavoz, con lo cual el mito de
que el parlamentario representa a la totalidad de la nacion no se cumple.
¢Es verdad que en Espaiia esta prohibido el mandato imperativo? Si. ¢Es
verdad que hay un mandato de partido? También.

ormalmente existe en Espafia una forma de gobierno parlamentaria?

Si. Sin embargo, hoy en dia, desde un punto de vista material, el
Parlamento no es el centro de la vida politica, entendido como centro de
adopcion de decisiones. Existe un fuerte presidencialismo bajo una apa-
riencia de forma parlamentaria de gobierno, pero también se cree que el
parlamento puede y debe recuperar esa centralidad, potenciando las fun-
ciones donde todavia tiene un margen de actuacion, y sobre todo, el
Parlamento ha de poner de su parte a los ciudadanos, ese incremento de
cauces de presencia de la sociedad civil en la institucién parlamentaria es
clave para que el Parlamento pueda recuperar algo de su fuerza.



as reflexiones sobre los retos del Estado moderno son trascendentes

para el analisis del parlamentarismo iberoamericano y al hilo de esa
discusion se piensa que hay una idea fundamental que se comparte: las
instituciones. La importancia de la institucionalidad ha vuelto a tener
auge y podria decirse que hay un elemento fundacional para reivindicar
su estudio.

Existen problemas que son muy similares en México y en Espaiia; se
considera que ademas de los problemas coyunturales que cada Estado
puede tener, existe una profunda crisis del sistema; se vive de institucio-
nes que en su momento fueron suficientes y muy utiles para generar
Estados fuertes, para procurar una distribucién equitativa de la riqueza y
representatividad politica; sin embargo, no se tiene claro que esas insti-
tuciones y ese sistema sean adecuados para responder a una sociedad
que esta en cambio.

Muchos exmandatarios han hecho afirmaciones que justifican las re-
flexiones que existen actualmente. Por ejemplo, las declaraciones de un
expresidente del gobierno de Espaiia, en las que dijo que si no se cam-
biaba la Constitucion e introducia el articulo 135, se hubiese pasado a
tener un gobierno de tecnocratas. Todos sabian que podia haber sido asi,
o lo intuian, pero que lo reconozca un expresidente de gobierno es, en
cierta medida, considerar que el sistema es una ficcion y que asi se man-



tiene, lo que refleja que el poder no esta donde se piensa que esta, sino
que se encuentra en instancias, en este caso supracomunitarias, un anali-
sis que para Espana es fundamental y que tendria que ver con la altera-
cion del sistema institucional. Los espaiioles reformaron la Constitucion,
pero no porque se tratara de una reforma fundamental, sino porque se
indic6 asi desde la Unién Europea.

La reflexion que a continuacion se presenta basicamente tiene el si-
guiente orden: se comenzara explicando un poco sobre el por qué el
sistema espaiiol reivindico la importancia del analisis historico y el anali-
sis geografico de los Estados para poder comprenderlos, ya que se consi-
dera que nuestra historia explica nuestra forma parlamentaria y es
fundamental para entenderla. Ademas, se terminara indicando lo que se
cree que son cambios importantes que se estan generando y se van a
generar en esa forma politica que hasta ahora ha sido bastante clara y
consolidada; lo importante es definir épor qué se ha llegado a ese parla-
mentarismo que es un presidencialismo? Hay que apelar a la historia: se
piensa que ésta es una decision consciente del constituyente.

El constituyente tenia como objetivo fundamental lograr la estabili-
dad politica y asentar la democracia; era un objetivo irrenunciable y ade-
mas plenamente compartible en el afio 1978. Para ello, era necesario
ahuyentar la idea de que la democracia es un sistema politico débil, de
que los gobiernos caen con frecuencia. De esa idea de debilidad asociada
a la democracia, que todo el mundo de preguerra habia heredado y que
de alguna manera también se habia cultivado por el franquismo en la
mentalidad espafiola, habia que apartarse y demostrar lo contrario: que
la democracia podia ser un sistema estable, podia ser un sistema fuerte y
podia ser un sistema que se legitimase por resultados. Esta era una idea
fundamental en el constituyente; para ello se requeria, como pieza clave,
un sistema de partidos fuerte y estable, y si se analiza los resultados, el
sistema funcion¢ a la perfeccion, reivindicando el modelo y la labor del
constituyente. La labor se cumplio perfectamente, se ha conseguido un
sistema de partidos absolutamente estable hasta ahora; dos de ellos re-
presentan a los dos espectros sociales espanoles: centro izquierda y cen-
tro derecha fundamentalmente, con opcion a una alternativa de izquierdas,

y se ha conseguido también un modelo que integra en el sistema a las
sensibilidades nacionalistas.

Cuando se ha dicho en Espana que Cataluiia o el pais Vasco no tienen
mecanismos de participacion en Estados, la afirmacion es falsa, pues la
han tenido y de manera muy notable a través de sus partidos politicos en
el Congreso de los Diputados, a tal punto que en numerosas ocasiones
han decidido el gobierno de nuestro pais.

Por lo tanto, el sistema consiguio la estabilidad, la representatividad y
algo fundamental: legitimidad por rendimientos. Al dia de hoy, Espaiia
vive una profunda crisis y aun asi existe una distancia muy considerable de
lo que era el pais en el afio 1980; por lo tanto, hay legitimidad por rendi-
miento y en nuestra opinion, hasta el afio 2008, los ciudadanos espaiioles
no lo cuestionaban, no cuestionaban la estabilidad, ni la representatividad
del sistema, ni la legitimidad de resultados, habria una minoria, siempre la
hay, pero esencialmente no. En esta época también hay que apelar a la
presencia de la ciudadania y hay que recordar el valor que tiene ésta en el
debate politico, pero también hay que ser autocriticos y considerar que
durante todos estos ailos la ciudadania se diluy6 bastante en relacién con
su compromiso politico y se limitaba esencialmente al voto.

Existe el cuestionamiento de si hay una crisis de representatividad, la
cual evidentemente se simbolizaria en ese grito de “no nos representan”;
la legitimidad de rendimientos también habria quebrado por la crisis
economica; la influencia de la crisis economica es enorme e incluso la
estabilidad estaria en dudas. Hay encuestas que dicen que la suma de
votos entre partido popular y partido socialista, que normalmente ha
estado en 8o por ciento del electorado, desciende entre 50 por ciento y
6o por ciento, con lo cual se daria un cambio enorme en el sistema po-
litico; por tanto, los tres elementos estarian en tela de juicio.

Se sospecha que al final, dentro de dos afos, cuando los ciudadanos
espafioles vuelvan a votar en las elecciones generales, el voto, aunque en
menor medida, seguira concentrado en los dos grandes partidos: partido
popular y partido socialista; y no va a haber una extensién mas alta que
en anteriores procesos electorales. Eso significa que el sistema es muy
fuerte, pero no significa que no exista la crisis social; lo que no puede



preverse es hasta cuando se dara la descompensacion entre la crisis social
y la fortaleza del sistema.

Una breve referencia para seguir explicando al Sistema Electoral es-
paiiol en relacién con las coaliciones es: la normativa interna, el Regla-
mento de la Camara y la legislacion de partidos, en ese desarrollo de una
democracia fuerte, democracia de partidos y democracia estable, son tres
piezas de la normativa constitucional que se van a desarrollar con la mis-
ma orientacion: la creacién de un sistema de partidos firme. Eso se va a
comprobar perfectamente en el gobierno de Espaiia.

El Sistema Electoral espaiol es un sistema proporcional que genera
un resultado que beneficia a los dos primeros partidos, y aunque la ma-
yoria absoluta en teoria sea muy dificil, en la practica no lo es tanto, ya
que cincuenta por ciento de las ocasiones ha habido mayoria absoluta, y
aun con algunas dificultades ha generado siempre un resultado de la
primera fuerza politica muy cercana a este tipo de mayoria, lo cual ha
podido permitir conformar gobierno, aun estando en minoria.

Ese sistema electoral no habia sido sometido a debate, salvo por algu-
na impugnacion de izquierda unida, tercera fuerza politica nacional y que
logicamente estaba perjudicada por y sin embargo, de dos afios a esta
parte, el sistema electoral es uno de los grandes temas a debate y parece
que es la gran llave para arreglar todos los problemas del sistema politico
espaiiol, lo que indica que si se decide cambiarlo, se solucionara el proble-
ma de la representatividad, de la desafeccion y que incluso los partidos
politicos se convertiran en unas instituciones perfectas. Se discrepa abso-
lutamente de ese analisis, pues se sigue pensando que el sistema ha sido,
en esencia funcional. No esta de mas recordar que si alguna institucién
importante en nuestro pais no es objeto de critica, es la administracion
electoral, que es intachable y que nunca ha sido cuestionada, lo cual es
realmente importante. El sistema ha integrado a los partidos nacionalistas
y eso ha sido basico en el devenir de la Espafia contemporanea, ademas
de que ha sido elemental para la conformacion de mayorias.

Hay otros aspectos que también son trascendentes: la regulacion, la
normativa interna del Congreso de los Diputados, asi como la posicion
del diputado en el ordenamiento parlamentario espaiol, en donde no

existe una regulacion aceptable para la figura de éste, porque tanto el
modelo, como el reglamento, estan construidos para beneficiar a la ma-
yoria parlamentaria; es decir, se podria conseguir relativizar esa presiden-
cializacion sin reformarla Constitucion, simplemente con una modificacion
profunda al Reglamento Parlamentario. Curiosamente esa reforma no ha
sido posible porque el partido en el gobierno no ha querido.

¢Cual ha sido la dindmica del modelo? Un sistema de partidos fuertes
que se ha correspondido con un Parlamento cada vez mas debilitado, en
el que Gnicamente la aprobacion en el presupuesto general del Estado ha
tenido algan peso cuando el gobierno no tiene mayoria absoluta; de he-
cho, la nica vez que un gobierno se vio obligado a disolver la Camara
fue por perder una votacion de presupuestos generales del Estado; lo
anterior refuerza el que los partidos politicos en Espafia son estructuras
fuertemente jerarquizadas y concentradas en el Presidente.

Hay que tener una mirada retrospectiva para entender el fenomeno
anterior. En su momento, se acus6 a Felipe Gonzalez de establecer un
régimen cesarista, pero evidentemente ¢l tenia mucho menos poder den-
tro de su partido que el de distintos presidentes de gobierno. {Como se
ha producido esa evolucion? Se debe considerar el analisis de medios de
comunicacion, de imagen, y a su vez la pérdida de cualidades en los par-
tidos, lo que resulta mucho mas profundo en las comunidades autonomas.

n este aspecto, hay dos datos que se deben tener presentes: por un

lado, el sistema de partidos en Espaiia ha cambiado al grado de con-
vertirse en un bipartidismo imperfecto, en donde mas que la presencia
de la tercera fuerza politica (izquierda unida), se caracteriza por la im-
portancia que han tenido las minorias nacionalistas para completar mayo-
rias de gobierno. Las encuestas en estos momentos estan arrojando in-
formacion referente a una pérdida de votos importante y significativa del
partido popular y del partido socialista; curiosamente, la pérdida del par-



tido popular no beneficia al partido socialista, ni provoca un crecimiento
sustantivo de izquierda unida, que en algunas encuestas se ha acercado a
cuatro o cinco puntos del partido socialista. Se muestra también la emer-
gencia con relieve de una tercera y una cuarta fuerza politica de nivel
nacional, como es la Unién Progreso y Democracia; asimismo, los parti-
dos nacionalistas mantienen la importancia que tienen, incluso Esquerra
Republicana emerge como tercera fuerza importante de ambito naciona-
lista, ademas del Partido Nacionalista Vasco y Convergencia y Union. Se
cree que el cambio no sera tan fundamental, pero que puede ser suficien-
te para que la conformacion de gobiernos vaya a complicarse mucho mas
en Espana.

Por otra parte, se ha cuestionado sobre la posibilidad de que existan
cambios en los partidos politicos. En teoria, el Partido Socialista esta ha-
ciendo una apuesta por la renovacion y por modificaciones en su funcio-
namiento interno; no obstante, éestos cambios van a ser efectivos?, évan
a ser reales? Si lo son, évan a contagiar a otros partidos politicos? El
Parlamento contemporaneo es control, ésa es su gran funcién y singula-
ridad, cuando legisla en realidad controla o intenta tener injerencia sobre
las normas que manda el Poder Ejecutivo.

No obstante lo anterior, la principal debilidad del Parlamento se en-
cuentra en el control, ya que todo el sistema esta construido para que el
Parlamento no controle, ésta es la gran paradoja. Se necesita una institu-
cion que controle, que limite el poder, ésa es su funcion, eso es lo que lo
singulariza, el control desde la pluralidad. Se ha construido un modelo
en el que todo esta hecho para que la capacidad de control del Parlamen-
to sea minima, hasta la ordenacion del debate parlamentario, donde no
hay lugar para hacer efectivo el control. Cuando la economia crece, los
ciudadanos estan satisfechos, pero cuando se entra en una crisis de legi-
timidad por resultados, se mira a los parlamentos y se cuestiona su utili-
dad y finalidad.

Espaiia ha pasado por situaciones realmente complicadas en las co-
munidades autonomas y en esas situaciones el Parlamento no ha sido
capaz de levantar la mano, por ello los ciudadanos tienen derecho a pen-
sar que esta institucioén no es util para sus necesidades; el Parlamento es

la institucion central, pero para que lo sea por completo, los cambios no
pueden ya ser cosméticos; evidentemente se necesitan funcionarios pro-
fesionales en un nimero elevado. He aqui otra paradoja social: la socie-
dad quiere un Parlamento fuerte como institucion, pero no quiere una
institucion que gaste dinero. {Coémo va haber una oficina de control pre-
supuestario que cumpla su funcién si no se gasta dinero y si no se incor-
poran funcionarios muy calificados y bien remunerados? ¢Como se va a
poder competir con el gobierno, si no se tiene los medios minimos para
hacerlo?, pero eso exige dinero, desde luego; desde la politica hay que
crear conciencia de que la democracia, las instituciones y su buen funcio-
namiento exigen también gastar dinero. Cuestién distinta es écomo se
gasta?, y las cuentas que se den de ese dinero.

Ahora, en el tema de las coaliciones cabe cuestionarse: {Cémo se ha
gobernado desde estas dinamicas en Espafia? En los sistemas parlamen-
tarios las coaliciones son relativamente habituales. En la Republica Fede-
ral Alemana, Bélgica, Holanda, Italia e incluso en un pais presidencialista
como lo es la Gran Bretafia, existe esa relacion entre el Partido Liberal y
el Partido Conservador.

La condicion normal es que no exista mayoria absoluta, aunque hay
que recordar el caso aleman, en donde la canciller Merkel obtuvo un
resultado magnifico, se quedo a muy pocos votos de la mayoria absoluta
y aun asi ha apostado por la gran coalicion, teniendo que hacer renuncias
significativas en su programa, ya que para ella el objetivo fundamental es
alcanzar una estabilidad que permita gobernar sin incertidumbres. Ac-
tualmente se necesitan medidas importantes que requieren un gran
acuerdo social, un gran pacto. Por cierto, que el spp podia haber hecho
coalicion con las dos fuerzas de izquierda, es otro dato fundamental para
entender Alemania.

En Espafia, en las altimas diez legislaturas s6lo han existido cinco
mayorias absolutas. Lo interesante es que en las otras cinco legislaturas
en las que no ha habido ese tipo de mayoria la estabilidad ha sido ex-
traordinaria; igualmente, en las dos legislaturas de Zapatero existio una
estabilidad que fue mas alla de la mayoria absoluta, a pesar de no haber
tenido acuerdo de gobierno alguno con un partido nacionalista, consi-



guiendo con eso que su gobierno fuese denominado “la geometria varia-
ble” la cual dur6 ocho anos.

No obstante, en una ocasiéon un Presidente del gobierno espaiiol (Feli-
pe Gonzalez), a un afo de que finalizara su mandato, se vio obligado a
disolver el Parlamento. {Por qué eso ha sido posible? Basicamente porque
los partidos nacionalistas, especialmente Convergencia y Union, adoptaron
desde el primer momento la decision de colaborar en lo que llamaban la
gobernabilidad del pais, con un apoyo exterior que indudablemente fue
muy beneficioso. éPor qué? Porque como no formalizaba, la coalicion no
tenia coste, sin embargo si alcanzaba réditos, influyendo en las decisiones
y fundamentalmente en los presupuestos. A pesar de haber sido una estra-
tegia criticada, fue una estrategia no solo legitima, sino positiva para el pais,
porque dio estabilidad al sistema y ademas integro a las formaciones nacio-
nalistas, aunque por otro lado no genero espiritu de coalicién y éQué suce-
de con la posibilidad de la coalicién entre el Partido Popular y el Partido
Socialista?, porque esa seria la otra variante: se piensa que la portentosa
competitividad que existe entre dichos partidos es lo que hace que en Es-
pafia no haya sido posible ni hablar siquiera de esta posibilidad.

Ahora, una pregunta de cara al futuro, en proximas elecciones es:
¢Cual va a ser el mapa del Congreso de los Diputados dentro de dos
anos? Resulta imposible saberlo hoy, pero se sabe que sera diferente; si
es medianamente distinto, cabe volverse a preguntar por las coaliciones,
dando lugar al mismo debate que existe en México, ya que hay otra va-
riante fundamental: no sélo el mapa politico va a ser mucho mas frag-
mentado, con menos escafios para el Partido Popular y para el Partido
Socialista y mas escafios para una tercera y una cuarta fuerza politica,
sino que los votos que “no van a contar” para la posible conformacion de
una mayoria, se van a incrementar; los escanos entre Convergencia, Esque-
rra Republicanay algunos otros partidos, seran mas amplios; esto es posi-
tivo, ya que dichos partidos nunca van a entrar a un posible acuerdo de
gobierno.

Por lo tanto, poder llegar a 165 diputados en el probable caso de que
no exista mayoria absoluta en esa legislatura va a ser muy complicado,
porque no va a poder lograrse con un solo partido nacionalista. Es un

mapa nuevo, se cree que dentro de dos afios, el mapa politico variara,
porque aunque esa disminucién no sea tan alta como hoy pronostican las
encuestas, si fuese lo que hoy pronostican las encuestas existiria un esce-
nario politico donde va a ser muy dificil encontrar una mayoria o la forma
de una mayoria, y eso sucedera en un momento en el que, aunque se esta
acercando al final de la crisis y se haya producido una cierta recuperacion
economica, los ciudadanos estaran todavia lastimados y habra muchas
cosas por hacer. Estos van a pedir legitimidad de resultados, van a pedir
un gobierno fuerte, entonces habra que debatir la viabilidad de un acuer-
do Partido Popular-Partido Socialista.

Espaiia es un pais complejo y cuando se analiza el derecho parlamen-
tario y la forma de gobierno, se tiene que considerar que ademas del
Estado, existen 17 comunidades autonomas que tienen también su pro-
pia dinamica; por ejemplo, la presidencializacion, que todavia es mas
acusada en éstas, genera que los Parlamentos queden convertidos en algo
casi anecdotico.

Por otro lado, las mencionadas comunidades tienen condiciones par-
ticulares; por ejemplo: hay una propuesta de reforma de autonomia del
Estatuto de Autonomia de Murcia, en un momento en el que es muy re-
mota la posibilidad de debatir la reforma de un Estatuto de esas caracte-
risticas, es un tema totalmente ajeno a la agenda publica. Una propuesta
de reforma que incluye la introduccion de la figura del decreto ley en
Murcia, una comunidad que nunca habia manifestado interés por ello, es
realmente llamativo, porque al final eso implica no solo omitir al Parla-
mento, que es algo muy importante, sino también dejar indefensos a los
ciudadanos en muchas ocasiones y elevar los Reglamentos a rango de
decreto-ley. Se considera que es absolutamente nitido que en ninguna
comunidad auténoma exista la necesidad del decreto ley, ya que si un
gobierno autonémico quiere aprobar una ley, lo puede hacer en diez dias
y no hay un supuesto en una comunidad autonoma que exija esa perio-
dicidad. Lo importante era subrayar ese grado de presidencializacion
que el decreto ley evidentemente agudiza.

En las comunidades auténomas la coalicion es una pauta relativamen-
te normal y se ha producido una situacién excepcional, donde el Partido



Popular y el Partido Socialista no llegaron a coalicion de gobierno, pero st
a un acuerdo; el Partido Popular le permiti6 al Partido Socialista formar
gobierno en el pais Vasco y lo sostuvo durante toda la Legislatura. Han
existido también acuerdos entre fuerzas politicas distintas ideol6gicamen-
te, de centro izquierda para centro derecha o incluso derecha. Entonces, ha
habido mucha mas flexibilidad ideolégica en las comunidades auténomas
que en el Estado, porque no es lo mismo la competitividad en el Esta-
do que en las comunidades auténomas, en donde ésta puede ser me-
nos rigida.

Un dato que ha sido bastante discutido es que, en ocasiones, el Pre-
sidente de la comunidad no ha sido el mas votado, es decir, se ha llega-
do a ofrecer la Presidencia a la segunda o incluso a la tercera fuerza
politica. Este fue el caso de Cantabria, en donde se otorgé la Presiden-
cia a la tercera fuerza. La relacion entre Estado autonomico y sistema
de partidos es un tema que merece estudio, porque cada comunidad
autonomica genera un sistema de partidos; pero algo mas importante es
que el sistema autonomico, es decir, el federalismo, ha influido neta-
mente en la estructura de los partidos politicos y también es un tema
poco estudiado.

En conclusion, el sistema politico espafiol ha tenido un éxito incues-
tionable y no solo por esa eficacia en la construccion del sistema de
partidos, sino ademas por la estabilidad, por los resultados y sobre todo
por lo que ha supuesto para los ciudadanos ese modelo, porque fue lo
que se busco desde la idea de eficacia. A su vez, ese éxito tenia dentro de
si los anticuerpos que podrian provocar los vicios que se han manifestado
con todo su esplendor en la crisis politica. Esos anticuerpos basicamente
han sido: una excesiva fortaleza de los partidos politicos, una excesiva
presencia de los mismos que, a su vez, han ido diluyendo paulatinamente
los instrumentos de control y éstos se han ido erosionando porque bajo
la idea de estabilidad y de necesidad de partidos fuertes, se ha diluido el
aparato institucional.

Se cree que es posible que Espafia supere la crisis econodmica, pero
necesita someter a una revision profunda su sistema institucional, para
reivindicar elementos esenciales y natos al Estado de derecho y represen-

ta al final una idea de mayor control, en donde el Parlamento estaria lla-
mado a llevar a cabo su papel fundamental.

La desafeccion de los ciudadanos es real, pero no es creible que sea
tan acusado su traslado a la escena politica, por lo menos de manera in-
mediata, aunque eso no significa que el riesgo no exista; por eso las de-
bilidades no deben de ser menospreciadas y esa necesidad de los
ciudadanos de un modelo que de respuesta es cierto. Al pasar el tiempo,
se va reivindicando cada vez mas la necesidad de la democracia repre-
sentativa, se debe reivindicar. Existe un problema de calidad en la repre-
sentacion que es esencial: la democracia es, entre otras cosas, la igualdad
del ciudadano en el ejercicio del poder; la democracia participativa rom-
pe esa igualdad, porque al final unos ejercitan el poder mucho mas que
otros, unos son los que siempre estan presentes y otros no, pero para que
eso sea verdad y funcione se debe reivindicar con fuerza la calidad y para
mejorar la calidad de la representacion hay que cambiar necesariamente
instituciones y pautas de comportamiento, entre ellas, el Parlamento.

Finalmente, en relacién con la coalicion, se considera que el Con-
greso de los Diputados que surja del nuevo proceso electoral, aunque
no tenga cambios aparentemente muy importantes, pueden ser sufi-
cientes como para que no sea tan facil desechar completamente un po-
sible acuerdo de gobierno, por no decir coalicion entre Partido Popular
y Partido Socialista; no se sabe si los ciudadanos van a pedir ese acuer-
do a pesar de esa competitividad que subyace a la sociedad espailola
con el fin de superar algunas cuestiones que todavia siguen pendientes
en nuestro pais.



Gobiernos de coalicion en
el sistema presidencial

DANIEL ARMANDO BARCELO ROJAS

1 orden de la reflexion se orientara en abordar cinco puntos: 1. Con-

cepto y razones para formar gobiernos de coalicion en los sistemas
presidenciales por contraste con los parlamentarios. Se hara un plantea-
miento general sobre el tema para después solo referir al sistema presiden-
cial mexicano; 2. Resistencias en el sistema presidencial mexicano para
imprimir formalidad a los gobiernos de coaliciéon cuando éstos se han con-
certado; 3. Razones que aconsejan la formalidad en la concertacion del
gobierno de coalicion en México y, en este contexto, la implantaciéon de la
institucion del gabinete con rango constitucional; 4. Interaccién entre el
gobierno de coalicién y el control interorganico del poder a proposito de
identificar las tareas de disefio institucional que derivan de tal interaccion;
y finalmente 5. Se estableceran las conclusiones pertinentes.

1.
Concepto y razones para formar gobiernos de
coalicion en los sistemas presidenciales por contraste
con los parlamentarios

I : n los sistemas presidenciales se entiende por gobiernos de coalicion
a la uni6én temporal para gobernar de diferentes partidos politicos,
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los cuales, mediante un pacto, acuerdan impulsar un proyecto comin de
gobierno que depende de los compromisos asumidos en el seno de los
poderes Ejecutivo y Legislativo para su eficacia.

La asunciéon de un programa compartido de gobierno, a fin de que
genere un sistema de competencias de separaciéon de poderes, debe
tener necesariamente su proyeccion en las instancias de decision del
Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo. Por ello, generalmente, los go-
biernos de coalicién se manifiestan en la composicion del gabinete del
Poder Ejecutivo, cuando algunos personajes de los partidos coaligados
ocupan diversas secretarias o direcciones de 6rganos desconcentrados
y descentralizados, asi como posiciones en el rango burocratico inme-
diatamente inferior; ademas, el gobierno de coalicion se suele proyectar
igualmente en la integracion de las comisiones del Congreso, donde los
partidos coaligados negocian para adquirir el control de las posiciones
que les permitiran impulsar, desde el Congreso, el programa comtn de
gobierno.

Como es sabido, y a diferencia del sistema parlamentario, en el siste-
ma presidencial, el Presidente de la Reptblica —que es jefe de gobierno
y ala vez jefe de Estado—, por disposicion expresa de la Constitucion, no
depende para su permanencia de la confianza de una mayoria relativa o
absoluta en el Parlamento, por lo que el Presidente puede permanecer en
el cargo durante todo el periodo por el que fue electo, incluso teniendo
una clara minoria de su partido politico dentro del Congreso.

Siendo asi, la razén para que se formen coaliciones de gobierno es
distinta en el sistema presidencial que en el sistema parlamentario, al
menos en el plano de los incentivos constitucionales: la coaliciéon para
gobernar en el sistema presidencial es una condicion necesaria para ejer-
cer el poder de direccion politica a cargo del Presidente de la Republica,
mientras que en el sistema parlamentario, la razéon de conformar una
coalicion es obtener una mayoria, asi sea relativa, como condicién nece-
saria para formar gobierno y para que éste se mantenga en el tiempo que
dure la legislatura.

El incentivo para que se formen coaliciones de gobierno en el sistema
presidencial obedece a la interrelacion de tres razones principales:

La decisiéon de coaligarse con otras fuerzas politicas depende, en pri-
mer lugar, del resultado de las elecciones al Congreso del partido en el
gobierno, esto es, al partido del presidente de la Republica. Cuando el
partido del Presidente no obtiene la mayoria necesaria en el Congreso
para que sus iniciativas de ley y de presupuesto sean aprobadas, el incen-
tivo para coaligarse es explicablemente muy elevado.

En segundo lugar, la necesidad de coaligarse puede ser mas o menos
intensa, dependiendo de las competencias que la Constitucion le otorga
expresamente al Poder Legislativo para el perfeccionamiento formal de
acciones de gobierno impulsados por el Presidente. Entre ellas destacan
por su importancia:

* La aprobaciéon del programa de gobierno.
* La aprobacion del presupuesto.
* La aprobacion de nombramientos de los miembros del gabinete.

En tercer lugar, como sugiere Dieter Nohlen, la necesidad de coali-
garse en el sistema presidencial depende de la forma en que se interrela-
cionan el sistema de partidos politicos y el sistema electoral en cada pais.

Para concluir este primer apartado, ha de sefialarse que en el sistema
presidencial el Presidente puede elegir no gobernar en coalicion a pesar
de que su partido no sea mayoritario en el Congreso. {Cual es la raciona-
lidad de una coalicién que le vincula politicamente por al menos, la du-
racion de una legislatura? El Presidente puede gobernar por item, es
decir, puede preferir impulsar por segmentos su programa de gobierno.
Para ello, negocia tacticamente con una u otra formacion politica con
representacion en el Congreso el apoyo para una politica pablica especi-
fica que le interesa y que requiere la aprobacion de una o varias piezas
legislativas y sus respectivas partidas presupuestales.



un observador extranjero interesado en los gobiernos de coalicion

seguramente le llamara poderosamente la atencion la forma tan exten-
sa y detallada de como en México se regulan en la Constitucion Federal y
en las leyes en materia electoral las coaliciones electorales, asi como la total
ausencia de pactos formales escritos de coalicién para gobernar entre dos
o mas partidos politicos con la formacion partidista del Presidente.

El que no se publiquen los pactos de coalicion para gobernar en el
Diario Oficial de la Federacion no significa que no existan. Hay indicios
suficientes para afirmar que las coaliciones existen en el sistema presi-
dencial mexicano, al menos desde 1988, cuando el entonces partido en el
gobierno perdié la mayoria suficiente para reformar por si solo la Cons-
titucion —Ley que en México ha mutado para convertir buena parte de la
misma en una ley del gobierno en turno para introducir sus objetivos
politicos y que se distingue de las demas leyes por contar con un proce-
dimiento agravado de reforma—.

Sin embargo, ha sido practica comtn desde el concierto de acciones
de gobierno entre el pr1 y el pan, impulsado por el ex Presidente Carlos
Salinas de Gortari hasta el dia de hoy, que las coaliciones no se acuerden
de cara a la sociedad. La ultima evidencia de que dichas coaliciones exis-
ten en el sistema presidencial mexicano la ha dado a manera de testimo-
nio la profesora Elba Esther Gordillo, que hacia el final del sexenio del
Presidente Felipe Calderon Hinojosa del paN, confirmé expresamente, al
ser entrevistada en un diario de circulacion nacional, que habia existido
un acuerdo para gobernar entre el prr y el PANAL.

Debe subrayarse que la estrategia de un Presidente de la Republica
de coaligar su partido politico para gobernar con otro u otros partidos
con representacion en el Congreso, es legitima y conforme a la Constitu-
cion en el sistema presidencial mexicano. Los partidos politicos con re-
presentacion en el Congreso, identificados y cohesionados en grupos
parlamentarios, son fuerzas politicas que, por separado, son votadas por

el pueblo para impulsar un programa de gobierno; tienen un mandato
democratico para ello. Pasadas las elecciones, los partidos politicos se
pueden unir con otros para impulsar su plataforma electoral en la medida
que le aconsejen sus nimeros en el Congreso. Estas son concertaciones
legitimas sobre la definicion por objetivos y sobre como se habra de
ejercer el poder politico durante el periodo de una legislatura.

Lo que es ilegitimo de los gobiernos de coalicion, es mantener en se-
creto el contenido de los objetivos de su pacto. Dicha practica evade la re-
gla general de transparencia en el ejercicio del poder publico, la oportunidad
para la rendicion de cuentas y la asuncion de responsabilidades politicas
—elementos consustanciales de una auténtica democracia representativa—.

La pregunta entonces es épor qué se prefiere en México el gobierno
de coalicion bajo la mesa cuando éste se ha llegado a producir? La res-
puesta es que el gobierno de coalicion formal y abierto, ha tenido un
proceso de aceptacion muy dificil en el sistema, basicamente por dos
razones:

La primera de ellas es que el sistema presidencial mexicano, con un
sistema de partidos plural, se forma en el tltimo cuarto del siglo xx, a
partir de la deconstruccion de un sistema de partido hegemonico y don-
de las oposiciones se afirmaron ante los ciudadanos como fuerzas demo-
cratizadoras por su claro contraste con el pri, que era el partido en el
gobierno. Para ganar adeptos para la democratizacion del pais, las oposi-
ciones sistematicamente tomaban clara distancia del partido en el gobier-
no en el discurso politico dirigido a la sociedad. Este fue estigmatizado,
por lo que la lucha contra el partido en el gobierno era también por la
democracia, no podia haber transaccion en este punto; todo partido que
conviniera alguna cuestion con otro en el gobierno era estigmatizado
como traidor a la causa de la democracia.

Con ello, en los ailos ochenta y noventa del siglo xx, se producen
uniones estratégicas de partidos de oposicion para democratizar el siste-
ma politico, uniones sobre principios fundacionales de un nuevo sistema,
que va a tener su fruto en el afio 2000 con la alternancia en el Poder
Ejecutivo con Vicente Fox como candidato del Partido Accion Nacional.
Pero hay que aclarar que estas alianzas no eran coaliciones, en el sentido



técnico de la palabra, para impulsar un programa de gobierno, sino sim-
plemente la unién de fuerzas democratizadoras.

Inmediatamente después que el partido hegemonico fue finalmente
vencido en las elecciones federales para la presidencia de la Republica
en el afo 2000, se planteo al nuevo partido en el gobierno —el pan— el
problema practico de como gobernar en dos sexenios consecutivos.
Habia llegado el momento de reeducar al pueblo a través del discurso
politico sobre el significado de la concertacion entre partidos como una
estrategia legitima para gobernar en democracia, pero esta tarea no se
acometi6. Cuando el nuevo partido en el gobierno tuvo la necesidad de
apoyo politico en el Congreso, recurrié una vez mas a los pactos de
coalicion opacos.

Ahora bien, como se puntualiz6 anteriormente, hay una segunda razén
por la cual se resiste a la implantacion formal y transparente de la coalicién
del gobierno en el sistema presidencial mexicano. Esta razon es que el
modelo de presidencia unipersonal, alojado en la Constitucion Mexicana
desde 1917, le permite al Presidente gobernar con pocos limites durante su
mandato, sin posibilidad de que se le exija responsabilidad politica, duran-
te o después de concluido su periodo de gobierno, potestades de las que
le es dificil desprenderse. Este modelo presidencial, proyectado en sus dias
por Venustiano Carranza, sigui6 las pautas sugeridas por Emilio Rabasa. El
notable jurista chiapaneco argumento6 que el problema de México provenia
de la inestabilidad politica que generaba atribuciones establecidas en la
Constitucion demasiado potentes del Congreso sobre el Presidente y que
habria que corregir este defecto constitucional. En consecuencia con el
planteamiento de Rabasa, el nuevo disefo constitucional que efectivamen-
te se implanto en la Constitucion desde 1917 abogaba, no por equilibrar las
relaciones entre poderes, sino por desequilibrar las relaciones entre el
Congreso y el Presidente en beneficio del jefe del Poder Ejecutivo. En
suma, un modelo que le permitiera al Presidente gobernar sin interferen-
cias del Congreso. Es por ello, y también por la inercia de la interpretacion
constitucional sobre las clausulas de relaciones entre poderes, que al dia de
hoy en México el Presidente puede:

* Nombrar y remover libremente a los mas altos funcionarios de su
gobierno, sin consultar al Congreso.

* Elaborar el presupuesto de egresos de la Federacion y presentarlo
ante el Congreso sin participacién de ningan miembro de su gobierno.

* Modificar el presupuesto de egresos, sin consulta previa al Congre-
so, porque el presupuesto atn no tiene textualmente en la Constitu-
cién mexicana la naturaleza de ley formal y material.

Con tales disposiciones incorporadas expresamente en la Constitucion,
o por via de interpretacion constitucional, la necesidad que pueda sentir un
Presidente de la Republica de concertar un acuerdo de gobierno de cara a
la sociedad, es practicamente nula, es un acto optativo del Presidente.

e ha dicho al inicio de esta reflexiéon que una de las razones para

formar gobiernos de coalicion es la posibilidad que le ofrece al Presi-
dente para ejercer eficazmente el poder de dirigir la accion de gobierno
durante el periodo de una legislatura. También se ha mencionado que el
Presidente puede optar alternativamente por gobernar via item y no por
una coalicion estable. Estas son posibilidades abiertas por la Constitu-
cion, que se dejan a la decision estratégica del Presidente, y que éste
toma en razon de los resultados de las elecciones después de cada pro-
ceso electoral para integrar el Poder Legislativo.

Lamentablemente, en ambos casos, los presidentes mexicanos suelen
optar por mantener en secreto el contenido de sus pactos. Esta es una
decision que no se refiere a un instrumento de gobierno, sino al control
del gobierno y, por consiguiente, no deberia ponerse en el mismo rubro,
no deberia estar en su radio de decision.

La necesidad de introducir formalidades de los pactos y de hacerlos
de conocimiento publico son de orden democratico: obedecen al objeti-



vo de incrementar el control sobre el gobierno, lo que a su vez eleva
tanto la calidad de la toma de decisiones politicas, como el desempeiio
en la fase de su ejecucion. Los beneficiados de los gobiernos de coalicion
formales y publicos, son los ciudadanos —no el Presidente ni los dirigen-
tes de los partidos politicos coaligados—.

Sin embargo, como ya se ha puntualizado, los incentivos para plan-
tear abiertamente un gobierno de coalicion mediante un pacto formal
publico son bajos en el sistema presidencial mexicano por el disefio
constitucional existente de Ejecutivo unipersonal con controles débiles
desde el Congreso.

$Como remediar esta situacion? Para introducir incentivos para que el
Presidente se vea en la obligacion politica de hacer del dominio ptblico
sus acuerdos de gobierno, es absolutamente necesario incorporar con
rango constitucional la figura del gabinete, integrado por miembros que
requieran de su confianza, pero también en algin grado, de la del Con-
greso. Una medida basica en este sentido es que el Presidente requiera la
opinién y consentimiento del Congreso para el nombramiento de las
personas que integran su Gabinete, como garantia de solvencia profesio-
nal y ética sobre quienes ejerceran como consejeros y ejecutores de las
politicas ptblicas. Por el momento, el Presidente mexicano designa y re-
mueve libremente a los “Secretarios de Despacho”, potestad que provie-
ne directamente —incluso con el mismo nombre— de la Constitucion de
Cadiz, y que regulaba una monarquia en el siglo xix. Una segunda medi-
da complementaria es que se establezcan con rango constitucional las
potestades constitucionales del gabinete, entre ellas, la de al menos opi-
nar sobre el programa de gobierno, sobre las iniciativas de ley que se han
de presentar ante el Congreso, y sobre el proyecto de la ley de ingresos
y el presupuesto de egresos.

La induccion de la colegiacion en la sede del Ejecutivo para la toma
de las decisiones publicas debe tener su correlato en el Congreso, que ha
de tener la potestad de aprobar el programa de gobierno y los presu-
puestos que le acompanan. Tales medidas tornarian ptblicos los acuer-
dos para gobernar, donde se fijan los objetivos y los instrumentos de
toda gestion.

Estructura del Congreso.

La institucion del Gabinete es recomendable para imprimir eficacia a un
gobierno de coalicién y es recomendable por partida doble, porque tam-
bién se convierte en un instrumento de control intraorganico en los go-
biernos de coalicién. En teoria, éste opera en cualquier escenario posible
que se presente en el sistema presidencial, es decir, opera como instancia
de control en el gobierno de coalicion, o cuando los nameros del partido
en el gobierno son suficientes en el Congreso para que el Presidente
decida gobernar en solitario.

El gabinete con rango constitucional es garantia para la toma de las
decisiones publicas inteligentes, porque obliga al dialogo e incrementa
sustancialmente las posibilidades para que se gobierne mejor. Y para lo-
grar esto ltimo, no hay otro camino que quitarle al Presidente la potes-
tad constitucional de decidir sin consultar a nadie las decisiones del
Poder Ejecutivo y, de manera especial, la potestad de dirigir la accion del
gobierno. Un importante estudio cientifico del profesor Michael Shermer
publicado en la revista Scientific American demuestra con evidencia empi-
rica algo que la intuicién y un refran popular han dicho desde siempre,
que dos cabezas piensan mds que una, y que un cuerpo colegiado piensa todavia
mejor que dos cabezas.

orge Carpizo y Diego Valadés sugieren en sus estudios que, para ra-

cionalizar el sistema presidencial mexicano, ademas de construir un
control intraorganico mediante el gabinete —que al dia de hoy lamenta-
blemente no existe—, se ha de reforzar el control sobre el gobierno desde
el Congreso y, particularmente, hacer efectivos los instrumentos de con-
trol congresual existentes, tales como las preguntas, las interpelaciones,
asi como el ejercicio mas decidido del poder de la bolsa, cuyas posibili-



dades atn no se han distinguido en toda su amplitud y por tanto todavia
no arroja los resultados esperados de control politico.

Haciendo el contraste con lo que sucede en el sistema parlamenta-
rio, Diego Valadés dice que no existe peligro en afianzar tales instru-
mentos de control parlamentario, porque el control congresual no pone
en riesgo la permanencia del gobierno como puede llegar a suceder en
el sistema parlamentario. Se coincide en esta proposicion y se agrega
que esta idea tiene que ver con lo que Héctor Fix Zamudio denominara
“la garantia de los derechos de las oposiciones”. En otras palabras, la
coalicion esta dirigida primariamente a lograr la eficacia de traducir a la
realidad el objetivo, que es un programa de gobierno compartido. Pero
es de advertir que ello puede reducir el poder de control politico sobre
el gobierno desde el Parlamento —no formalmente, sino materialmen-
te—, ya que por definicion, la coaliciéon busca lograr mayoria en el Par-
lamento. Y esa mayoria, en uso de las potestades que le otorga la Ley
interna del Congreso, es la que decide en ejercicio de la regla de la
mayoria, administrar la aplicacién y tiempos de los instrumentos con-
gresuales de control, tales como la formacion de comisiones de investi-
gacion, las preguntas parlamentarias, las sesiones de interpelacion, o la
determinacion de exigir responsabilidad politica a algin funcionario
concreto del Presidente.

Por ello se debe, como sugiere Héctor Fix Zamudio, reforzar “la ga-
rantia de los derechos de las oposiciones”. El control politico interorga-
nico que las oposiciones propician desde el Parlamento, controla la
inteligencia de las politicas puablicas y el desempeiio de la gestion de
éstas que, por esa razon, deben estar protegidas por el tribunal constitu-
cional. Es una tendencia mundial —y México no es la excepciéon— que el
tribunal constitucional interprete cada vez mas clausulas constitucionales
relativas a las relaciones entre poderes, que antaiio el tribunal constitu-
cional pasaba por alto por ser consideradas political questions. Pero el
control interorganico jurisdiccional del sistema presidencial mexicano
tiene todavia una tarea mas basica que la de ampliar el espectro del con-
trol constitucional. Esta consiste en fortalecer el control judicial de la
legalidad administrativa.

En México el Tribunal Federal de Justicia Fiscal Administrativa fue de
nacimiento tardio, probablemente porque los presidentes mexicanos no
deseaban establecer un tribunal cuya tGnica mision institucional fuese la de
frenar la arbitrariedad del Ejecutivo. Se cre6 tardiamente en el siglo xx,
pero se organizo fuera del Poder Judicial, lo que no es casualidad, sino que
obedece a un disefio deliberado que le resta potencia de control.

El profesor de la Universidad de Chicago, Tom Ginsburg, ha estudia-
do la funcion que desempeiian los poderes judiciales en sistemas autori-
tarios y explica que ésta es de legitimacion del régimen, pero no de
auténtico control. Para que los tribunales sirvan solamente de fachada, se
les atribuyen competencias de control de legalidad, mas no de control
constitucional; y ademas se recurre a dispersar las funciones jurisdiccio-
nales en tribunales especializados fuera del Poder Judicial, pues asi son
mas faciles de colonizar y manipular desde el gobierno.

Por lo que respecta al control interorganico jurisdiccional, puede afir-
marse que México se encuentra en transicion; ya que se han otorgado
potentes potestades de control constitucional a la Suprema Corte de Jus-
ticia de la Nacion y que ésta las ejerce con absoluta libertad. Pero en
contraste, todavia se tiene un control de la legalidad administrativa débil,
atribuible en parte al disefio institucional de un tribunal especializado,
como lo es el Tribunal Federal de Justicia Fiscal y Administrativa. Tam-
bién porque desde la academia se ha mantenido en la penumbra a dicho
tribunal y sus decisiones; la mayoria de los estudios realizados, se han
concentrado solamente en el control constitucional, asi como en la justi-
cla interamericana.

La eficacia en el gobierno que garantizan las coaliciones tiene un
correlato negativo: se incrementa el apoyo al gobierno y en la misma
medida se disminuye el control sobre el gobierno desde el Congreso. El
barco se dota de velas pero no de ancla. Este es el gran tema de los go-
biernos de coalicion, que no se puede pasar por alto al diseiiar, tanto el
sistema de control parlamentario y de control constitucional, como de
legalidad administrativa a cargo del Poder Judicial.
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5.

Conclusion

La teoria indica que los gobiernos de coalicién se forman en los sistemas
presidenciales a instancias del jefe del Poder Ejecutivo para poder dirigir
la accion publica. Los gobiernos de coalicion se han formado ya en el
sistema presidencial mexicano, pero no son abiertos.

El argumento por los gobiernos de coaliciéon en México no es la falta
de eficacia entendida esta como desencuentro entre el Congreso y el
Presidente, porque si se toma en consideracion el nimero de reformas
constitucionales aprobadas desde el afio 2000, cuando se produce la al-
ternancia, las cifras indican un claro entendimiento entre Poderes. El ar-
gumento por el sistema presidencial de coalicion formal es que se
racionaliza el ejercicio del poder al participar en la toma de decisiones en
sede del Poder Ejecutivo.

Por el momento los presidentes en México pueden gobernar eficaz-
mente, si por ello se entiende la toma de las decisiones politicas sin resis-
tencia. Pero gobernar eficazmente no significa gobernar inteligentemente.
Gobernar eficazmente quiere decir que la toma de la decision politica y
su ejecucion se produce sin apenas resistencias argumentativas, pero no
necesariamente que sea una gobernacién inteligente. Prueba de ello es
que con un pais con enormes riquezas humanas y materiales —como el
petroleo, y otros minerales o las costas— mas de la mitad de los mexica-
nos viven en situacion de pobreza. Esto significa que las decisiones toma-
das en las altimas décadas fueron desacertadas, o que lo fue la gestion, o
una combinacién de ambas.

Con este panorama social se acerca al cumplimiento de los 100 afios

de la Constitucion de 1917, que introdujo los derechos sociales, cuya

garantia es sobre todo de naturaleza politica. La garantia politica de los
derechos sociales esta integrada en un sistema presidencial concentrador
del poder, que por ello no ha rendido resultados sociales aceptables.




fin de realizar un analisis sobre la forma de gobierno en Centroamé-

rica y las coalisiones, resulta indispensable reflexionar primero si en
dicha zona es posible hablar de conceptos tales como coaliciones, sus
modelos de gestion, estabilidad partidaria y la cultura de los pactos; los
temas principales que pueden ser abordados con base en las siguientes
reflexiones:

La cooperacion politica es la sintesis del aprendizaje cuando se anali-
za la region Centroamericana, la cual incluye a paises como Guatemala,
Honduras, El Salvador, Costa Rica, Nicaragua y Panama. Este tipo de
cooperacion es un factor determinante y crucial para la calidad de las
politicas pablicas y representa un constructo histérico que requiere de
incentivos politicos e institucionales; ademas, no s6lo comprende las re-
glas del juego, sino también muestra como los actores interactiian a tra-
vés de estas reglas y pueden encontrar margenes de flexibilizacion
institucional. La viabilidad de las politicas puablicas siempre va a depen-
der mas de la habilidad politica que de la rigurosidad técnica; la capaci-
dad de una politica de mantenerse y de ser efectiva depende de la forma
en que es preparada.

El proceso de la cooperacion politica tiene un impacto en la calidad
de las politicas publicas. Ejemplo de ello se da cuando las negociaciones
se hacen a espaldas del pueblo, en donde se genera una confrontacion
entre la legitimidad de ejercicio y la legitimidad de origen. Se requiere,



entonces, de centrar la atencién en la brecha que existe entre la negocia-
cion y la implementacion de acuerdos que permitan la sobrevivencia
politica y la aceptacién social; a veces, lo ideal es enemigo de lo perfec-
to, por lo que en esos casos cabe hablar de instituciones ideales, mas no
de instituciones reales y posibles.

Por ello, debe tenerse cuidado con las recetas universales que igno-
ran las especificidades de los paises. Por ejemplo, se ha reflexionado acer-
ca de que el Plan Nacional de Desarrollo en México no pasa por la
aprobacion del Congreso; al respecto, cabe mencionar que en Centroa-
mérica ningin Plan Nacional de Desarrollo pasa por la aprobacién del
Congreso, es mas, en Guatemala ni siquiera se hace un Plan Nacional de
Desarrollo, es el plan politico del partido lo que funge como tal. En Cen-
troamérica, las coaliciones para mantener al gobierno no tienen que pasar
por el Congreso, cuestién que se analizara a continuacion.

Los procesos de reforma del Estado son los mas duraderos, pero
también los mas dificiles cuando se habla de consensos, pactos, alianzas
y compromisos. Siempre que se propone una reforma del Estado, se ge-
nera una mayor capacidad de incentivos y motivacion de los actores po-
liticos y esto tiende a ser mas duradero siempre y cuando los horizontes
se amplien a largo plazo. Si se piensa en negociaciones de corto plazo, es
muy dificil construir coaliciones se requiere capacidad general, moneda
de transaccion y procesos multiples para la articulacion de acuerdos.
éQué se entiende por moneda de transaccion? Se sabe que el concepto es
un poco violento, pero se entiende que los espacios se negocian en la
agenda legislativa y temas de proyectos. Es decir, écomo crear incentivos
politicos que permitan abrir espacios de dialogo? Nadie quiere colaborar
con un gobierno impopular y ésta es una forma fundamental: siempre
que el gobierno va mal la gente se libra, pero cuando el gobierno va bien,
la gente se une, porque lo que se busca es ganar y son realidades que no
se puede dejar de lado.

Los incentivos de cooperacion decrecen conforme se aproximan las
elecciones cuando no hay viabilidad de reeleccion; esto es un maxima si,
y solo si, existe la posibilidad de una reforma fiscal que los gobiernos
entrantes o los candidatos presidenciales entrantes quieran introducir,

pero sin ese costo politico, entonces, se lo endosan a los diputados salien-
tes, porque como no hay reeleccion, les piden que se conviertan en mar-
tires de la gestion politica.

Asimismo, la falta de sanciones institucionalizadas al cumplimiento
de los acuerdos aumenta la democracia de la calle; cuando la gente sien-
te que ha habido consensos, que han existido pactos, que ha habido
mecanismos de colaboracion, pero que no se cumplen. éCual es la parti-
cipacion ciudadana cuando se hicieron con un enfoque de transparencia
ciudadana y esto no se cumple?, en este caso, se incentiva la conflictivi-
dad social. Habra que extender los horizontes de cooperacion, estabili-
dad y continuidad; esto quiere decir que se tienen que incentivar mas
politicas de estado y no politicas de gobierno; politicas que superen un
periodo constitucional y permitan tener presencia.

Pero, écuales son los desafios? Paises como Guatemala presentan algu-
nas singularidades: en el periodo constitucional pasado sélo 25 por ciento
de los diputados terminé en las bancadas en que éstos iniciaron; en tales
casos, cuando se habla de una tasa de 75 por ciento de transfuguismo, es
dificil hablar de politicas de Estado. En paises como éste, en donde un
partido politico no sobrevive mas alla de ocho afos, écomo puede hablarse
de una politica de Estado o de gobierno? A veces hay que aceptar las rea-
lidades para tomar en cuenta los disefios institucionales de cada lugar.

La parte final de este analisis busca esclarecer como desde el Ejecu-
tivo se construyen coaliciones y se analizan los modelos de gestion desde
las presidencias de Centroamérica; al respecto, cabe preguntarse équé
pasaria si en México se hiciera una coalicién de oposicion donde todas
las bancadas de oposicién controlaran el Congreso de los Diputados,
donde el oficialismo no tuviera mayoria en la comisiéon de presupuesto?
Esa situacion le ocurrio a Costa Rica en el segundo aiio del periodo cons-
titucional: todos los partidos de oposicion controlaron la Asamblea Le-
gislativa y el pais funciono como si hubiesen existido dos motores: por
un lado, gobernado por el partido oficialista del Poder Ejecutivo; por
otro lado, una alianza de oposicién que controlaba la Asamblea Legisla-
tiva, y que desde luego, modificaba el presupuesto, alterando un cimulo
de cuestiones con las complejidades politicas que esto representa.



Para entrar en materia de estabilidad partidaria, asi como para entender
un poco el como se generan los consensos, se debe comprender la dinami-
ca existente entre los sistemas electoral, de partido y de gobierno. Hay que
tomar en cuenta que la constitucionalizacién partidaria en Centroamérica
es de reciente creacion: en Guatemala, Panama y Costa Rica se dan en la
década de los 40s y los 50s, mientras que en El Salvador, Honduras y Ni-
caragua surge en los 70s una base constitucional de los partidos.

Resulta indispensable precisar cual fue el arribo democratico en Cen-
troamérica que, como region, conoce la concordia hasta la firma de los
acuerdos de paz en Guatemala en el afio de 1996. Esto quiere decir que
la experiencia democratica en Centroamérica es muy reciente y por eso
existen paises donde las fuerzas que se generaron lograron convertirse
en partidos politicos y otros donde no se lograron estructurar como tales.
Hay una brecha enorme entre Guatemala, El Salvador y Nicaragua, don-
de si se institucionalizaron los partidos de una mejor forma. Si se tuviera
que ver algunos elementos basicos que es posible recoger en las consti-
tuciones de la region, existe la tipificacion directa del pluralismo politico
solamente en paises como El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y Panama;
Honduras y Guatemala carecen de este principio; desde luego todos los
paises tienen representacion y proporcionalidad.

En cuanto al mandato imperativo, cabe resaltar que en Panama los
escailos le pertenecen al partido politico y si alguien quiere ser transfuga
puede serlo y mantener el escafio, siempre y cuando al momento en que
se salga del partido no se esta violentando el plan de gobierno que se
deposito ante el Tribunal Electoral y no se violente la Carta Ideologica
del partido politico; si la decision de ser transfuga no afecta estos dos
elementos, puede mantenerse el escaiio, si por ser transfuga se esta afec-
tando estas condiciones, el partido es duefio del escaio. En Nicaragua se
esta dando una discusion constitucional que pretende restablecer el
mandato imperativo con una reforma constitucional que esta siendo im-
pulsada por el oficialismo. De hecho, se dio un caso de un transfuga del
oficialismo que no quiso aceptar alinearse al partido y entonces se le hizo
una presion bajo los mecanismos de la informalidad, para que renunciara
a su escafio y otra persona lo asumiese.

El monopolio en los partidos politicos lo tiene Costa Rica, Nicaragua
y El Salvador. En El Salvador permiten listas; para ser presidente o alcal-
de, se debe ser representante de un partido politico, pero para ser dipu-
tado se puede tener libre postulacion. Hay paises que tienen libre
postulacion en Centroamérica, es el caso de Honduras, El Salvador y
Panama, aunque la libre postulaciéon ha demostrado ser un fracaso: una
gran cantidad de personas se postulan, pocas personas tienen los requi-
sitos, muy pocas terminan siendo electas, y al final terminan convirtién-
dose en transfugas ciudadanos, alineandose a la bancada oficialista. Eso
es un poco la historia y la tutela del principio de pluralismo, basicamente
en Costa Rica y Nicaragua.

Puede apreciarse cuales son las competencias constitucionales y qué
dan las leyes electorales a los partidos politicos en la region, en sintesis:
cuando se observan las funciones, en materia de politicas publicas, éstas
son escasas, y en una segunda instancia, se tiene que tomar en cuenta que
hay una gran debilidad y en este momento hay una discusion en Centro-
ameérica sobre si se requiere crear una ley de partidos politicos separada
de la ley electoral, ya que lo que existe en la regién son capitulos de
partidos politicos inmersos dentro de las leyes o codigos electorales, y
cuando se habla de partidos politicos, basicamente es en su rol electoral.

En cuanto a cuales son los instrumentos en materia de financiamien-
to de partidos politicos, existe un sistema bastante similar en toda la zona
y hay una limitacién similar de la duracién de las camparias en casi toda
la region. Vale la pena analizar ahora el indice de fluidez de la oferta
partidaria en cada pais; éste indica cuantos partidos aparecen y desapare-
cen en un proceso electoral.

La tendencia en Guatemala es que entre 30 por ciento y 35 por ciento
de los partidos aparecen y desaparecen entre cada proceso electoral, con
lo que se da un problema de lo que es la estabilidad partidaria. En el caso
de El Salvador, la tendencia es de entre 6 por ciento y 8 por ciento, lo que
permite una mayor estabilidad, ahi donde se cuenta con una fluidez de
los partidos bisagra principalmente. Honduras tiene la estabilidad mas
baja de la region centroamericana desde 1980 hasta la fecha, entre un o
y un 1.75 por ciento; es decir, el Gnico impacto que habia era un nuevo



diputado independiente que entraba y salia durante el proceso; es un
sistema que habia sido bastante estable hasta las ultimas elecciones,
cuando cambio totalmente; habra que esperar los datos del tribunal para
poder analizarlo. El caso de Nicaragua es interesante, alli se refleja una
estabilidad promedio en los Gltimos procesos electorales, entre 20 y 30
por ciento, pero, cuando se analiza al pais desde mas o menos 1980 hasta
la fecha, lo que se tiene es sandinismo y antisandinismo: el sandinismo
permanece y las fuerzas antisandinistas son las que cambian de forma
constante entre un periodo y otro.

Se mencionan estos datos para dimensionar lo complejo que es hacer
coaliciones en la region. Para el caso de Costa Rica, la tendencia era entre
2y 5 por ciento y se sigue manteniendo un proceso de realineamiento. El
caso de Panama ha tenido fluctuaciones en el tltimo proceso; la fluidez
fue de 50 por ciento y en el anterior fue menos de 10 por ciento. Cuando
hay que confrontar los poderes partidarios con los poderes constitucio-
nales, utilizando a Sobato, a Diaz y a otros autores, puede apreciarse esa
configuracion. ¢Y cual es el aprendizaje? En Centroamérica, se tienen
presidentes con poderes constitucionales débiles, donde para gobernar
requiere el ejercicio de los poderes partidarios: es decir, no existen incen-
tivos institucionales fuertes que propicien mecanismos de colaboracién,
se colabora para sobrevivir.

El indice laakso taagepera es lo que me permite analizar cuantas son
las fuerzas politicas que existen realmente. Existe un sistema multi parti-
dario, polarizado, bipartidista y multipatrial en una regiéon donde usual-
mente existian estructuras bipartidistas; era un gran partido el que
dominaba y se convirtié en un sistema de 3, 4 o 6 partidos, y esa es la
complejidad; antes se negociaba con uno para tener acuerdo y existian
dos o tres bisagras, ahora se tienen tres o cuatro con mas o menos el
mismo poder en la mesa y con todos hay que negociar.

Existe otro documento que ayuda a comprender mejor la situacion
expuesta anteriormente; es el indice Altman-Perez Lirian de efectividad
parlamentaria. Basicamente cuando este indice de efectividad parlamen-
taria es 1, quiere decir que la oposicion es tan fuerte como el Ejecutivo;
cuando es superior a 1, la oposiciéon es muchisimo mas fuerte que el

Ejecutivo, cuando es de 0.5 a 1 tiene capacidad de veto; y cuando tiene
o.5 hay capacidad de obstruccién, es una oposicion que obstruye, que
limita, filibusterismo parlamentario, por decirlo de alguna manera.

Es posible observar que en la region, el transfuguismo viene a minar
principalmente la capacidad de oposicion en el proceso; cuando se quie-
ren ver las tendencias del porcentaje de permanencia de escafios de las
bancadas legislativas al dia de hoy, se observa que en Guatemala el 51.90
de los diputados electos han mantenido sus escaifios, quiere decir que
aproximadamente un 48.9 han estado cambiando, Costa Rica 94.7, Pana-
ma 61.97, Salvador 86.90 —que es demasiado alto, usualmente termina
como con el 75—, Honduras 94.73 y Nicaragua 70.65.

éPor qué surgen los pactos y coaliciones? Aqui se tiene que contar con
flexibilidad conceptual, ya que éste es un analisis empirico, se debe partir
por determinar teéricamente que es pacto o coalicion y porqué los paises
tienen diferentes figuras, ademas de estar tutelados en el ordenamiento
juridico de formas diferentes. Por ejemplo, lo que en un pais es una
alianza, es una coalicion preelectoral en otro; de ahi la necesidad de
flexibilidad conceptual antes mencionada. ¢{Por qué surgen los pactos o
coaliciones o alguna otra denominacion similar? Son procesos electorales
de reconfiguracion del sistema de partidos; en los casos de Guatemala y
Panama, si un partido politico no hace una coalicion preelectoral o tiene
un proceso de nacionalizacion partidaria o una presencia territorial lo
suficientemente grande, o pierde sus credenciales. Asi, si el partido no es
lo suficientemente grande, tiene que formar una coalicion preelectoral
para asegurarse sobrevivir y recibir financiamiento partidario.

En otros casos, la coalicion se genera por presiones sectoriales o
posiciones extraparlamentarias, “democracia en la calle” o cambios ins-
titucionales; porque ya se han dado las reglas del juego, asi como la
necesidad de aprobar agendas y/o concesiones colaterales o la figura de
gobiernos divididos, éstos pueden apreciarse desde el central municipal,
el ejecutivo legislativo o al término mismo del gabinete, lo que genera
todo una tipologia. Es cierto que, sea como sea, sirve para colectivizar el
riesgo de sesion: asi, puede tenerse la mayoria para imponer un tema o
para imponer una reforma, pero si se cuenta con un proceso mas amplio,



se va a diluir el riesgo. Los modelos de confrontacion social de Centroa-
mérica han tenido como linea legitimar procesos; si las cosas salen bien,
el partido en turno se apropia el triunfo, mas si las cosas salen mal, la
responsabilidad se divide entre todos.

También hay que sefialar que las coaliciones se encuentran sobredi-
mensionadas por la falta de confianza y cohesion, ya que existe un siste-
ma de partidos fragil, débil y poco institucionalizado. Por ejemplo, en
Costa Rica domina la figura del diputado individual: entonces un minis-
tro tiene que ir a negociar con los 57 diputados que conforman la asam-
blea legislativa; es decir, para cada diputado una negociacion especifica,
ésa es la realidad. {Por qué? Porque la figura del diputado individual es
demasiado fuerte. En Costa Rica yo diria que ha sido nocivo, y en con-
traste, se ha discutido que en Espaiia, por ejemplo, la figura del diputado
individual es muy débil, ambas situaciones presentan sus problematicas.
Por otro lado también influyen los tiempos y las arenas de las coaliciones,
no es lo mismo un proceso electoral actual, que uno pasado; a su vez, no
es lo mismo la arena legislativa que una arena de conflictividad social.

Quizas para poder entender las tendencias de coaliciones, hay que
considerar que existe toda una gama de nivel de institucionalizacion;
desde compromisos, hasta coaliciones. Primero, existe problema o nece-
sidad de coaliciones de gestion intrapartidaria, especialmente cuando se
avecinan procesos electorales.

Una dinamica de coalicion para que el partido sea partido, puede
darse cuando en dos estados distintos, los integrantes con ideas similares
se unen y forman un partido. Un segundo elemento es la gestion inter-
partidaria, para lo cual hay que tener en cuenta que el descredito, la
desconfianza y el deterioro de los partidos politicos puede erosionar mu-
chas estructuras sociales, y a veces un consenso solo con partidos no es
suficiente para mantener una agenda social emparejada a la de la agenda
politica; es ahi donde se empiezan a inmiscuir también dinamicas de
gestion con organizaciones sociales. Los pactos y coaliciones pueden ser-
vir para acceder al poder o para ejercer el poder. Sucede también que
aunque se elaboren dinamicas para acceder al poder, éstas no funcionen
para mantenerlo.

éPor qué se da un impulso a los pactos o a las coaliciones? Primero,
porque existe una coyuntura que puede presionar, ya sea una operacion
internacional, grupos sociales, medios, sector empresarial, el asegura-
miento de triunfos politicos y la construcciéon de legitimidad en todas las
expresiones, para mantener capital y apoyos politicos. Esto altimo es
fundamental; cabe recordar que cuando se llega al gobierno, se puede
gobernar con el partido o sin el partido; cuando se gobierna con el par-
tido, se puede gobernar con la estructura, con los lideres del partido o
con los militantes del mismo. Entonces, el ejercicio del poder implica
una serie de arreglos politico-institucionales; desde coalicion coyuntural,
coalicion de agenda y hasta pactos; esto depende de los niveles de coste
que tiene, desde luego esto se relaciona con estabilidad, en los términos
de Sebellis estabilidad politica o estabilidad democratica.

Estabilidad para imponer la decisién o estabilidad para generar un
consenso. Ademas esto implica cual es el verso que tiene el parlamento
en la agenda social, cuales son los niveles de transparencia, presion me-
diatica, la expectativa de gane y algo fundamental: se pueden hacer coa-
liciones para poder navegar en los terrenos del parlamento, como también
se pueden hacer coaliciones para navegar desde el plano del poder eje-
cutivo y es algo que no se debe dejar de lado.

éCual es la situacion en Centroamérica? Existen coaliciones preelec-
torales y postelectorales, y hay pactos de gabinetes o instituciones, por-
que también existen instituciones semiautonomas o descentralizadas; ya
veces, a un determinado grupo o individuo se le permite dirigir ciertas
instituciones. En paises como Honduras y El Salvador, usualmente las
Contralorias Generales de la Reptblica son dadas al partido bisagra, que
trabaja con el gobierno por medio de una coalicién de caracter informal
y de estabilidad democratica, y es interesante porque para ganar las elec-
ciones, el partido tiene que hacer una coalicion preelectoral y al final las
tres instancias actaan de forma paralela y competitiva.

También existen otro tipo de situaciones que estan surgiendo en la
region para conseguir legitimidad social, también conocidas como coa-
liciones de caracter postelectoral, que basicamente tienen comisiones de
alto nivel: la Comision de Gobernabilidad en El Salvador o los Grupos



de Notarios en Costa Rica; se estan volviendo a discutir y se han formado
Comisiones de expertos para analizar la mejor via para pasar de un pre-
sidencialismo a una especie de semi-presidencialismo o utilizar formulas
de parlamentarismo en el presidencialismo. En Costa Rica, es la segunda
vez en los ultimos quince afios que se vuelve a poner en mesa de discu-
sion la necesidad de transformar el sistema politico. Ademas, existen pla-
taformas como la confrontacion social o las reformas de dialogo social.

Entonces, éco6mo es que se cocinan las coaliciones sobre los proce-
sos de acuerdos? En toda la region, la tendencia es, basicamente, una
gestion presidencialista. Es fundamental la dinamica del sistema, en la
que el partido determina mucho. Hay que estimar cual va a ser el mode-
lo de la conflictividad social, especificamente, las manifestaciones y la
manera en que éstas son plasmadas por los medios de comunicacion.

Asi, cuando se reflexiona sobre las protestas, es necesario conocer sus
agendas, cual es su capacidad de movilizacion; ademas, hay que determi-
nar si esta democracia de la calle efectivamente es una expresion insatis-
fecha que no esta siendo escuchada por los partidos politicos que se han
vuelto estructuras autistas, o si estan siendo mecanismos de resonancia
de intereses politico-electorales. Esto debe de analizarse con cuidado
porque, parece ser una tendencia fuerte en Centroamérica.

Se debe entender cuales son las agendas, los actores, las arenas, las
reglas y los tiempos, utilizando formas mas sencillas del modelo de
gestion presidencial. Al menos en los presidencialismos centroamerica-
nos, uno podria decir que se cuenta con un modelo competitivo, don-
de cada ministro, director, viceministro o secretario busca hablarle al
oido al presidente y entonces todos estan compitiendo, lo que trae
consigo una estructura donde no hay una buena comunicacion, infor-
macién ni estructura formal. El modelo responde a gestiones de la in-
tersectorialidad de la politica publica. Desde luego, el modelo de
gestion de la asesoria de los ejecutivos en Centroamérica es muy flexi-
ble; cada presidente entra y tiene carta blanca para estructurarse como
quiera, entonces, no solamente hay que comparar la realidad geografi-
ca de Centroamérica, sino ademas, la dimension historica de cada pais
de la region.

El modelo competitivo existe en Guatemala, Honduras y Costa Rica;
en estos paises todos buscan estar lo mas cerca posible del mandatario.
El Salvador y Nicaragua cuentan con una estructura que responde a par-
tidos muy disciplinados que estan en el oficialismo; y Panama que tiene
una estructura de partido muy empresarial. {Quién impulsa la agenda
estratégica? En Guatemala, Panama, El Salvador y Honduras es el presi-
dente. En Nicaragua el presidente o su esposa la primera dama es muy
poderosa; ademas, en Costa Rica hay una serie de consejos de competiti-
vidad. En Nicaragua, aunada a la estructura formal, existe una comision
del partido, que no aparece formalmente en ningun lado, pero ella es
quien determina hacia donde y como se empieza a gobernar el pais. La
Coordinacion Interinstitucional, en paises como Guatemala, las comisio-
nes de asesores presidenciales. En el caso de Honduras, el ministro de la
presidencia; en Costa Rica, el ministro de la planificacion; y en algunos
otros casos, el mismo Presidente.

Las relaciones con el parlamento se apoyan principalmente en el se-
cretario presidencial o el ministro de la presidencia, y en algunos casos es
el mismo Presidente el que asume esta funcion, lo cual implica un desgas-
te politico de la imagen del mandatario. En otros casos, como el de Cos-
ta Rica, existe la figura de un ministro de comunicacion, en ocasiones
también figura en el pais el ministro de la Presidencia y en algunos otros
asesores, mientras que en Guatemala existen ministros para cada ramo.

Cuando se observa la calidad de oposicién, lo que se tiene es una
convergencia entre partidos viejos y partidos nuevos. Los partidos mas
viejos en la region son los de Honduras, vale aclarar que datan de finales
del siglo xix. Cabe precisar que no todos los partidos politicos tienen
vocacion de gobierno, pero cuando alguno cuenta con ella, la competiti-
vidad tiende a minar la capacidad de coalicion y los partidos bisagra
contribuyen mucho, pero estan emergiendo una serie de partidos que
podrian llamarse de “oposicién permanente” por no llamarles ansisistema,
a quienes no les interesa cooperar; éstos cada vez crecen mas y tienen
mayor espacio politico.

Por otro lado, existe una combinacion de partidos en donde existe el
liderazgo partidario, liderazgo carismatico y hay una cultura de liderazgo



coyuntural. Los conflictos sociales permiten el surgimiento de nuevos
partidos politicos y se tiene que las redes intrapartidarias dominan el
modelo de redes cooperativas. También se cuenta con diligencias que
representan feudos territoriales del partido politico. En Guatemala, el
partido politico es una extensiéon de la bancada parlamentaria, porque las
bancadas son el partido, son su centro; se crean, desaparecen y surgen
nuevos ya que las estructuras de poder estan alli.

Cuando se analiza el tema de la confianza de los partidos politicos en
el parlamento, en el Poder Ejecutivo, en el Poder Judicial y en la demo-
cracia, se observa que la gente siente que sin partidos politicos no puede
haber democracia, al igual que sin parlamento; pero existe una descon-
fianza hacia las instituciones politicas, este es el rubro que me preocupa
mas: desconfianza hacia la democracia. Ya que no basta con mas derechos,
hay momentos en que la democracia tiene que generar rendimientos de
la gestion publica.

Un modelo de gestién implica tener clara una agenda de teorias del
Ejecutivo. Si el ejecutivo no cuenta con claridad en aspectos tales como
cual va a ser el legado de la nacién, cual va a ser la politica de Estado o cual
va a ser la politica de administracion, la cosa simplemente se mina. Hay que
distinguir también cuales son las presiones partidarias y cuales son las pre-
siones sociales. Antes era muchisimo mas facil, se negociaba con un partido
politico y habia una especie de obediencia ciudadana. Hoy se hacen nego-
ciaciones con los partidos politicos, con las fuerzas politicas y se debe tener
en consideracion si la sociedad aprueba o no el tema. Ademas, los medios
de comunicacion se divorcian cada vez mas, ya no solo existe la presién de
los medios por imponer su propia agenda de politicas publicas, sino que
ademas, muchos pretenden anular la agenda del Ejecutivo y la agenda de
los partidos politicos. Constantemente, el desarrollo de métodos de analisis
de gestion prospectiva esta ayudando a la construccion de coaliciones po-
liticas: tener una clara comunicacién politica, saber comunicar y decir, y
saber a quién comunicarselo, reconocer el momento preciso de un proceso
de negociacion, es en si reconocer cuales son las reglas del juego.

La gestion de redes de apoyo es fundamental. {Qué son las redes de
apoyo? Deciamos que se puede gobernar con liderazgo partidario, ya sea

de la alta estructura o de los militantes, pero asimismo con redes de apo-
yo, como son el sector empresarial y las organizaciones de la sociedad
civil. Estas redes de apoyo permiten ver la aceptabilidad o no de ciertos
procesos politicos que se ponen en marcha y ademas constituyen la pri-
mera muralla de contencion, porque cuando se ataca a dichos procesos
politicos, se requiere de otros actores que cooperen para convertirse en
pararrayos de la atencion politica; por supuesto que esto ocurre en una
dimensién institucional que es bastante limitada, pero en una dimensién
politica que permite toda la creatividad que se pueda tener, siempre bajo
un régimen de ética y legalidad resulta mucho mas benéfico.

Entonces las coaliciones se pueden hacer de forma reactiva o proacti-
va; reactiva cuando se vive una crisis politica, para desescalar el conflicto,
minimizar perdidas de apoyo o ante la presion; y proactivamente, cuando
hay presion interna, para disminuir el riesgo politico con un liderazgo
mediatico, por presion de militantes o para poder satisfacer o canalizar
las demandas y necesidades de los grupos de apoyo. Presion externa: la
falta de confianza, la presion internacional, las concesiones colaterales —a
veces se negocia un tema agrario y paralelamente se esta negociando un
tema de turismo—. Por ello hay que hacer negociaciones transaccionales
bajo esa logica, y esto implica también un ejercicio de liderazgo, tanto del
Ejecutivo como de los grupos politicos. En este sentido, en la agenda de
coaliciones tiene que existir un analisis prospectivo que permita funda-
mentalmente tener dos motores: uno es la gestion politica de quien ne-
gocia y lleva el proceso politico de coalicion, y otra es la gestion técnica,
de lo que se esta llevando en esa coalicion.

De no ser asi, se contaria con una agenda de ambigiiedades que al
final no se sabe implementar y termina generando insatisfaccion social.
Desde luego influyen también poderes informales de veto, interinstitu-
cionales o partidarios oficiales. {Cual es el acceso a la informaciéon? El
acceso, la oportunidad, la calidad, la gestion; si existe un registro de la
cuestion de logros de la coyuntura, eso incrementa la opciéon de impul-
sar procesos. 6Cuales son los modelos de redes? De coordinacion, par-
ticipacion de una dependencia, el dialogo, la negociacion y la senal de
complejidad, el nivel de priorizacion, la vision, los principios; esto ge-
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nera una vision prospectiva. ¢{Para qué? Para tener capacidad de res-
puesta y entender cual es la ruta, cuales son las construcciones del
mensaje que hay que utilizar y, desde luego, cuales son los actores,
arenas y tiempos Optimos.

Entonces, las férmulas de negociacion de dialogo politico generan
confianza. Conforme el gobierno negocia mas los espacios informales,
menos incertidumbre va a tener acerca del cumplimiento de acuerdos, y
conforme mas maneje la parte formal, mas confianza tendra. En Costa
Rica, al igual que en El Salvador y Panama, sucede que las negociaciones
de los acuerdos pasan a la prensa, se empieza a mandar informacion a los
medios de comunicacion y el pacto, o el acuerdo, la coaliciéon con com-
promisos, se firma y se entrega. Por ejemplo, el primer afio del gobierno
de Costa Rica se hizo una coalicién con la derecha y el partido de gobier-
no que se llamo Pacto de Gobernabilidad, que buscaba agendar una serie
de temas de ciertas instituciones y algunos compromisos en materia de
control politico; toda la informacién fue proporcionada a la poblacion.

Finalmente, écuales son los retos que se tienen? Fortalecer los mode-
los de transparencia en primer término, ya que las coaliciones, los pactos
y los compromisos no se miden si no hay claridad. Segundo: ¢{Cuales son

los horizontes politicos? Se esta trabajando en agendas y misiones que

van de seis meses a tres afos. {Cuales son los actores que pueden ser
incluidos o no? éCuales son las preferencias de estos sectores? {Cuales
son estos incentivos? (Cuales son estos mecanismos que se utilizan, prin-
cipalmente para asegurar y sancionar el cumplimiento de los acuerdos?
éCuales son las politicas publicas que requiere analizar esta dinamica de
coaliciones para la transformacion social, educativa y presupuestaria? No
se pueden analizar las coaliciones en el vacio, hay que ver cual ha sido el
impacto de un modelo de coaliciones en el proceso de reforma del Esta-
do en temas muy concretos: cuales son los niveles de cumplimiento, ren-
dicion de cuentas, sobre todo en perspectiva comparada. Por eso se tiene
que aprender a evaluar el comportamiento de las coaliciones, pactos y
compromisos tanto en la aplicaciéon de politicas publicas especificas,
como en procesos presupuestarios que al final de cuentas, es lo que con-
tribuye a mejorar la calidad de vida de las y los ciudadanos.




a presente reflexion tiene como objetivo explicar el sistema de fi-

nanciacion espanol, senalando sus particularidades, asi como las
condiciones fiscales especificas que rigen a las comunidades auténo-
mas; considerando sus diferencias y semejanzas, y también los factores
positivos y negativos del sistema, para con ello, proponer algunas solu-
ciones que podrian implementarse en un futuro inmediato.

Con la Constituciéon de 1978 Espafia inicio un proceso de descentra-
lizacion politica muy grande. El resultado del proceso es que hoy existen
17 comunidades auténomas; y a pesar de que el Estado es llamado Esta-
do autonomico y no Estado Federal, desde el punto de vista técnico, la
mayoria de los estudiosos del federalismo califican a Espaiia como un
Estado Federal, ya que el grado de descentralizacion de gasto en las en-
tidades regionales o comunidades auténomas es equiparable a los Esta-
dos Federales. En el afio 2011, el gasto gestionado por las comunidades
autbnomas en conjunto era de 36.9 por ciento del total, sumando toda las
administraciones, incluida la seguridad social, gastos de pensiones, gas-
tos de prestaciones de desempleo, etcétera. Este es un nivel semejante al
de México, que esta en torno al 38 por ciento, pero inferior a los Estados
Federales; quiza los mas clasicos, como Estados Unidos y Canada, que
tienen porcentajes superiores al 40 por ciento , pero muy superior al de
Estados Federales europeos como Alemania —que son modelo para Espa-



fa y para la legislacion espariola en determinados puntos—, cuyo grado
de descentralizacion es del 21 por ciento; Este importante volumen de
gasto en competencias clave del estado de bienestar, como sanidad y
educacion fundamentalmente , y que son gestionadas por las comunida-
des auténomas, plantea los problemas financieros de como obtener in-
gresos para administrar estas competencias y estos gastos.

La constitucion espaiiola plantea unos principios basicos desde su
aprobacion en 1978: especificamente en el articulo 156.1, donde se esta-
blece que las Comunidades Autonomas gozardn de autonomia financiera
para el desarrollo y ejecucion de sus competencias con arreglo a los principios
de coordinacion con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos los espa-
7ioles; quiza hay dos principios basicos aqui que deben regir el Sistema de
Financiaciéon Autonémica de Espafia; por un lado el de autonomia finan-
ciera de las comunidades auténomas, por el otro, el de solidaridad entre
los espafioles, que no es mas que una expresion del principio de igual-
dad, reconocido en multiples articulos de la constitucion. Esa igualdad
no exige una uniformidad entre las comunidades auténomas, si no, no
tendria sentido la descentralizacion, pero si exige que, a igual nivel de
prestacion de competencias, la financiacién sea la misma. Ahora bien,
dicho principio esta condicionado por unas diferencias de riqueza y de
renta importantes en el pais, probablemente mas de lo que desde afuera
se pueda percibir.

Es importante conocer mas a fondo las cifras, por eso se presenta el
PIB per capita anual del afio 2012 en las diferentes comunidades auténo-
mas de Espaia; es un indice de la riqueza bastante fiable; la mayor es de
30,829 euros per capita y ésta es el doble de la menor, la mayor es el Pais
Vasco con el doble de Extremadura con 15,390 euros. Las diferencias de
las riquezas por lo tanto son significativas. Existe un grupo de comunida-
des que estan muy cerca del maximo; junto al Pais Vasco se encuentra
Navarra con 29,071 euros, Madrid con 29,385 euros, y muy cerca Cataluia
con 27,248 euros per capita. En el otro extremo, ademas de Extremadura,
esta Andalucia con 16,960 y Castilla-La Mancha con 17,698. Es decir,
practicamente la mitad de las mas ricas. Este dato es indispensable y qui-
za en el sistema politico espaiiol se prescinde de él con demasiada fre-

cuencia, este punto de partida es decisivo en los problemas que se
generan y en las soluciones que deberian darse a la realidad autonémica
espaiiola.

La Constitucion desarrolla de manera muy abierta los recursos de los
que pueden disponer las comunidades autéonomas para gestionar sus
competencias, prevé el desarrollo de los mismos por la ley organica para
el desarrollo de financiacion de las comunidades autonomas, cuya prime-
ra version se aprobo desde 1980, y que ha sido objeto de reformas sus-
tanciales sucesivas en 1989, 1996, 1998, 2001, 2009 y también en alguna
medida en 2012, sin embargo, el modelo vigente fue aprobado en 200q.

Frente a estos principios generales, en materia de financiacién de las
comunidades autonomas, la Carta Magna introduce una disposicién na-
cional primera, que desde el punto de vista de una Constitucion basada
en toda la tradicion democratica y liberal de un Estado de Derecho, resul-
ta cuando menos llamativa. La disposicién nacional primera establece que
la Constitucién ampare y respete los derechos historicos de los territorios
forales, la actualizacion de dicho régimen foral se llevara a cabo en su
caso, en el marco de la Constitucién de los estados de autonomia.

Se introducen asi dos conceptos: territorios forales y territorios no fo-
rales; los primeros gozan de unos derechos historicos, pero écuales son los
territorios forales? La constitucion no lo dice y la interpretacion del Tribu-
nal Constitucional indica que so6lo hay dos territorios forales en Espaiia: el
Pais Vasco y Navarra. El primero y el tercero mas ricos en pis per capita en
Esparia. éQué derechos les da la historia? Este es otro inconveniente, ya
que ademas del problema territorial de Espafia, la historia siempre esta
presente; pero debe considerarse que la omnipresencia de la historia de
hace tres siglos en Espaiia esta completamente sobredimensionada.

Y sin embargo, con la finalidad de tener un mejor entendimiento de
la situacion, habria que remontarse al siglo xviir: la Guerra de Sucesion
Espafiola, en la que dos pretendientes, Felipe de Borbén y Carlos de
Austria, entablan una guerra europea por el trono espafol; hay territo-
rios, fundamentalmente la Corona de Aragén, que apoyan a Carlos de
Austria, y territorios que apoyan a Felipe de Borbon. El triunfo de la
guerra de Felipe de Borbon genera represalia y castigo a los territorios de



la Corona de Aragén: a Cataluiia, Aragon, Comunidad Valenciana y Ba-
leares, se les eliminan todos los regimenes privativos que tenian, fiscales
y forales. Pero al Pais Vasco y a Navarra, que apoyaban al pretendiente
que triunfo, se les respetan integramente todos sus regimenes privativos
y fiscales, con la consecuencia que estas provincias, las tres vascas y Na-
varra, tienen el calificativo de provincias exentas, es decir, no estan obli-
gadas a contribuir al sostenimiento del Estado espafiol.

La revolucién liberal en el siglo x1x, con su espiritu de igualdad ante
la ley, trata de revertir esta situacion. Asimismo, a lo largo del siglo se
generan las tres guerras carlistas entre los gobiernos liberales y los car-
listas, cuyos mayores apoyos estan en el Pais Vasco y Navarra, que preten-
den mantener ese privilegio de territorios exentos del que gozaban. Las
tres guerras terminan con acuerdos, de modo que tras la primera guerra,
el acuerdo economico con Navarra por ley de 1841, modifica los fueros
de Navarra y establece el sistema econémico que sustancialmente perma-
nece. En el caso del Pais Vasco, es tras la primera guerra carlista, con la
abolicion de los fueros en 1876, que, al principio se suprime por comple-
to el régimen pero, dada la realidad de que en ese territorio no existia
ninguna administracion del Estado, porque éste no habia ejercido ningu-
na potestad tributaria alli, se establece el primer decreto de 28 de febrero
de 1878, que instaura un concierto economico entre el Estado y las pro-
vincias vascas por el que, de manera transitoria —segun se afirma en la
exposicion de motivos—, estas provincias tributen de forma igual y en la
misma proporciéon que todo el territorio espaiiol, la administracion tribu-
taria la gestionarian las provincias de una manera provisional. Se prevé
en el decreto inicial un periodo de duracion de ocho afios; alli se indica
que un porcentaje del tributo se transfiera al Estado, para contribuir al
sostenimiento de los gastos generales de éste. El régimen transitorio fue
prorrogando sucesivamente. Desde entonces, sobrevivio a los avatares
politicos espaiioles del siglo xx; dictadura, reptblica y guerra civil, con la
peculiaridad de que conservé el régimen posterior a la guerra en Alaba y
Navarra, porque se mantuvieron en la rebeliéon militar que inici6 la gue-
rra civil; en cambio en Vizcaya y Guipuzcoa, en las que fue la conquista
del bando ganador de la guerra la que tuvo lugar mas adelante, fueron

declaradas por decreto de 23 de junio de 1937 provincias traidoras y se
les aboli6 el régimen foral.

Con el advenimiento de la democracia y la Constitucion se presenta
esta situacion, calificada por la Carta Magna como la generacion de dere-
chos historicos. Sin profundizar mas en el tema; resulta peculiar que se
pueda hablar de unos derechos histéricos que condicionan por completo
un régimen fiscal y financiero absolutamente distinto para dos comuni-
dades autonomas que para el resto de Espana. El régimen tras la Consti-
tucion y dicha disposicion contintan vigentes, y se ha desarrollado para
éstas; que gestionan integramente todo su régimen fiscal, y no sé6lo en las
comunidades autéonomas, Navarra si, porque es una comunidad provin-
cial. En el caso del Pais Vasco, cada una de las tres provincias, cada uno
de los tres territorios forales, mantienen su propia administracion fiscal,
la cual gestiona todos los tributos, salvo la renta de aduanas, y los grava-
menes a importacion del 1va.

Cabe mencionar que en Espaiia la administraciéon de Estado es basica-
mente una administracion central a través de las aduanas. Y lo que hacen
estas comunidades auténomas, es pagar a la administracion central una
cantidad anual llamada cupo, en el caso del Pais Vasco, y llamado Aporta-
cion en el caso Navarro. De acuerdo con los parametros fijados en las leyes
que desarrollan el concierto y el convenio, en principio, suponen la contri-
bucién de estos territorios al sostenimiento general de las cargas del Esta-
do en la materia no transferida de estas comunidades autébnomas, de modo
que se prevé contribuyan con una cantidad a las competencias del Estado
que no ejercen ellas mismas; sin embargo, no se prevé legalmente ninguna
contribucion de éstas a la solidaridad con el resto de Espafia. No hay que
olvidar que tenemos a la primera y tercera regiones en PIB per capita en
este régimen. Ademas, el calculo de este cupo anual —de acuerdo con la
Ley y con las negociaciones politicas entre ambas administraciones, que
son el verdadero sustento de la cifra final que resulta a pagar por el cupro
o la aportacion que, segtn lo estudiado por De la Fuente—, es incorrecto, y
da un trato favorable al Pais Vasco y a Navarra. Se calcula que el exceso de
financiacion per capita, sobre todo en el Pais Vasco, puede ser de un 6o por
ciento de acuerdo al resto de las comunidades y en el caso del Pais Vasco



se calcula en 4,500 millones de euros anuales, que es el 6.89 del 1B de di-
cha regién. Estas son las dos comunidades auténomas en régimen foral, el
resto se encuentra en el régimen comun.

Dentro del régimen de Canarias existen algunas peculiaridades, tiene
un régimen fiscal propio, esta fuera del territorio aduanal de la comunidad
europea, y no rige el 1va, sino otro impuesto indirecto, aunque si participa,
de alguna manera en el régimen de fondos de nivelacién. Hay otro régi-
men que se aplica a las 15 comunidades autonomas restantes, surge con la
Constitucion, y se da entonces el comienzo del proceso de transferencia de
competencias desde la administracion central hacia las comunidades auté-
nomas. El proceso, consiste en ir cediendo competencias parciales, en cada
transferencia se valoran los medios materiales y personales, el coste que
suponia para la administracion central del Estado; la transferencia de la
competencia va acompaiiada de la transferencia de los fondos necesarios,
del derecho a percibir anualmente los fondos por parte del Estado a favor
de la comunidad auténoma, para seguir gestionando en esa situacion las
competencias. Cada proceso de competencia lleva una negociacion, no
sOlo del Ambito de si misma, sino también en el del coste efectivo.

El calculo, como sefala Fornosa, no fue en todos los casos riguroso,
estuvo sujeto también a negociacion politica y fue un sistema “provisio-
nal”. En Espafia, generalmente, lo que es calificado como provisional,
acaba durando varias décadas, este sistema provisional se convirtié en
definitivo en los afios noventa, y en alguna medida todavia esta condicio-
nando el sistema de financiacion vigente. El sistema, cedia competencias
sobre gestion de tributos estatales muy limitados, con una importancia
recaudatoria pequefa para el conjunto de la administracion: impuesto de
patrimonio, impuesto de transmisiones patrimoniales de actos juridicos
documentados y tributos sobre el juego. Ademas, de la diferencia entre
el calculo de esta recaudacion y el volumen de financiaciéon que necesita-
ban para ejercer sus competencias, cada comunidad auténoma se com-
pletaba mediante una transferencia de fondos del Estado, que se llamaba
la Participacion en Ingresos del Estado; con ella, desde el momento en
que se iba produciendo cada transferencia, se iba acumulando el fondo
correspondiente a cada competencia y a cada comunidad y posterior-

mente, cada afio por el indice de Ingresos Tributarios del Estado (1TE).
Asi, la financiacién de las comunidades autonomas va creciendo en la
misma proporcion que crece la recaudacion tributaria del Estado.

Este esquema generaba diferentes problemas; entre ellos que las co-
munidades auténomas se convirtieron en gestoras solo de gasto, no de
ingreso, porque sus ingresos eran marginales. Esto fue un estimulo al
gasto; los gobernantes autonémicos pretendian gastar para obtener su
reeleccion sin sufrir el desgaste politico de exigir impuestos a sus ciuda-
danos, porque ese coste lo soportaba la administracion central, y las co-
munidades autonomas solo se limitaban a decir que la financiacion era
insuficiente y que era responsabilidad de la administracion central. For-
nosa calificé a la situacion de irresponsabilidad politica en el gasto, De la
Fuente lo llama una restriccion presupuestaria blanda. Ya en los afios
noventas se empezo a denunciar el problema, y comenzaron a presentar-
se demandas de corresponsabilidad fiscal por parte de las comunidades
autébnomas que tuvieran también cierta responsabilidad en el ingreso.
Esto iba unido a las demandas politicas de tener mas autonomia financie-
ra en ciertas comunidades por parte de determinados partidos naciona-
listas, sobre todo en Cataluiia.

Con ello se fue abriendo un proceso de reforma de sistema en el que
se iba dando progresivamente mas responsabilidad fiscal a las autorida-
des. En 1993 la participacion en ingresos del Estado se divide en dos
tramos: se desgaja del general en un 15 por ciento del 1rPF, que a partir
de ese momento no va a evolucionar conforme al sistema de Ingresos
Tributarios del Estado, sino en funcion de la recaudacion correspondien-
te al 1rpr de cada territorio, pero seria gestionado por el Estado, por la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria. En 1996 se da competencia
normativa sobre ese tramo a las comunidades auténomas, gracias a esto,
ellas pueden elevar o bajar el tipo de impositivo del 1rpF, aparte, se les da
competencias normativas sobre los tributos cedidos que ya gestionaban,
hasta entonces, s6lo con normativa estatal. Lo cual en la segunda mitad
de los afios noventas —que fue de expansién economica—, gener6 una
competitividad fiscal a la baja. Las comunidades ejercieron esas compe-
tencias no para aumentar su responsabilidad sobre el gasto, sino para



promover la idea de que ellas bajaban los impuestos a sus ciudadanos,
porque el resto de la financiacién seguia creciendo con arreglo de los
ingresos del Estado, argumentando que en afos de expansion la gran
elasticidad del Sistema Tributario Espailol les permitia esas politicas. El
apartado del impuesto sobre sucesiones y donaciones es el mas llamativo,
ya que, en algunas comunidades practicamente ha desaparecido, y en
otras se ha mantenido como gravamen progresivo alto. De modo que se
ha ejercido autonomia, pero en algunos casos, llegando a unas situacio-
nes de desigualdad excesivas.

En el 2001 se volvi6 a reformar el sistema, cediéndose nuevos tribu-
tos: fundamentalmente el impuesto sobre la electricidad y el de matricu-
lacién de vehiculos nuevos; se dio mas competencias de normativas sobre
impuestos cedidos, mas abanico de posibilidad de aumentar la normativa
en el tramo propio, se aument6 el porcentaje de sesion que evolucionaba
autonomamente, el IRPF se fijo en 33 por ciento, el 1va al 35 por ciento,
en impuestos especiales en 40 por ciento, pero, el resto de la financiacion
segula amparado con un fondo estatal llamado de suficiencia, que com-
pletaba la financiacion econémica y que seguia evolucionando, siendo
heredero de las cuantias fijadas en el modelo inicial desde los afos
ochentas, ademas, con la clausula de ese modelo inicial, se funcionaba
con un minimo. Ninguna comunidad puede perder en ningin momento
financiacion respecto a ese estandar inicial.

Desde esa situacion se llega al modelo vigente que se aprobo en el
ano 2009. Aqui las circunstancias politicas influyeron todavia mas en la
reforma, especialmente en Catalufia, con el nuevo estatuto que se aprobo
en 2006, con sus vicisitudes, referéndum, sentencia del Tribunal Consti-
tucional, que ha derivado en una situacion muy complicada, con dos
partidos con un respaldo electoral muy importante, pidiendo directa-
mente la independencia.

La situacion de Cataluiia condiciona claramente toda la reforma del
sistema, porque se trata especificamente de mejorar la financiacion de la
region. Esto hace que se llegue al modelo que es fruto de un acuerdo, en
un organo consultivo en el que participa tanto el gobierno del Estado,
como los gobiernos de cada una de las comunidades auténomas; el mo-

delo fue acordado por todas ellas sin ningn voto en contra, s6lo con seis
abstenciones. El modelo resultante es complejo y muy poco transparente.
éPor qué? Porque parte de una negociacion politica que trata de determi-
nar qué financiacion se va a dar a cada comunidad auténoma, para pos-
teriormente, hacer un montaje técnico, que permita dar normas generales
que den como resultado el objetivo previamente deseado.

Parte de aumentar la autonomia de las comunidades autébnomas en
materia fiscal, es que la participacion de los presupuestos fiscales aumen-
ta al 50 por ciento en el 1RPF, al 50 en 1va, al 58 en los impuestos especia-
les, fundamentalmente en hidrocarburos y tabaco, con lo que se aumentan
las competencias normativas en 1rpF. La mitad del impuesto es una tarifa
autonomica completamente propia, éstas se pueden modificar sin limites,
aunque la gestion se mantiene en la Agencia Estatal de Administracion
Tributaria, que les transfiere esos porcentajes de recaudacion anualmente
con unas entradas a cuenta. Pero junto a esta financiacién tributaria, si-
gue habiendo un sistema de fondos de nivelacion para las comunidades
por parte del Estado, para tratar que el sistema de financiacioén sea homo-
géneo y cumpla los principios que deberia cumplir. ¢{Como se calculan
estos fondos en el sistema vigente? El principio basico es que se parte de
la financiacion del afio base, 2009, donde se disponian datos de 2007. Asi,
ninguna comunidad puede tener menor financiaciéon que la que tuvo en
el afio 2007. Logicamente, si se quieren mejorar unas comunidades aut6-
nomas sin perjudicar a otras con los mismos fondos, es imposible. La
solucion del gobierno: fondos adicionales al sistema. En el ano 2009,
cuando ya la crisis econémica habia estallado en Espaiia, la disminucion
de ingresos fiscales era importante. Porque ya la caida de los ingresos
fiscales, desde que estall6 la crisis, habia llegado a ser de 7 puntos del
PIB, y sin embargo, se destinan 11 mil millones de euros por parte del
Estado para aumentar los fondos de nivelacion de las comunidades auto-
nomas, lo que permite mejorar a unas mas que a otras.

Asimismo, el sistema se desglosa en una multitud de fondos muy
complejos; se diferencia entre servicios publicos fundamentales, sanidad
y educacion sobre todo, y el resto. El sistema de financiacién de servicios
publicos fundamentales es bastante racional; se pretende alcanzar una



igualdad de financiacion para un igual ejercicio fiscal y un igual ejercicio
de competencias, que es la correcta interpretacion del principio de igual-
dad constitucional. Con ese fin, se establece un calculo de las necesida-
des globales de financiacion de las comunidades autéonomas; para dichos
servicios que se fijan en 75 por ciento de los tributos cedidos del conjun-
to de Espaila; se le suman los recursos adicionales, para este punto se
desglosan 8,600 millones y ese volumen global se distribuye en las comu-
nidades auténomas, con base en estos criterios. Se crea el concepto de
poblacion ajustada a estos efectos, por lo tanto, las comunidades autono-
mas no tienen habitantes, tienen habitantes ajustados. La poblacion pon-
dera en un 30 por ciento. Hay una poblacion protegida en sanidad, de un
coste financiero mas elevado para las comunidades, se distribuyen siete
grupos de edad, que pondera segin la edad de forma diferente, mas en
los nifios pequefios y por supuesto en las personas mayores y menos en
las personas de mediana edad. El 38 por ciento de la financiacion se dis-
tribuye con base en este criterio. El 20.5 por ciento de poblacion entre o
y 16 afios porque es la poblacion sujeta al sistema de educacion obligato-
ria en Espaila; para otros servicios sociales de poblacion mayor a 65 aflos,
que es el 8.5 por ciento y luego pequeiias cuantias, porque se entiende
que determinados servicios tienen un mayor coste de prestacion; si la
superficie es mayor se pondera un 1.8 por ciento, si hay mucha dispersion
de nuacleos de poblacion se pondera un 0.6 por ciento y también se pon-
dera la insularidad en un 0.6 por ciento.

El modelo y la ponderacién son discutibles, Lopez Daborda sefala
que la superficie y la dispersion estan poco valoradas, naturalmente, cada
comunidad defiende los criterios de distribucion que a ella le favorece;
las mas pobladas, como Andalucia y Catalufia defienden que se pondere
mas la poblacion. Las comunidades interiores, despobladas, como Ara-
gon y Castilla-Leon piden mas superficie, mas dispersion. Con todo, el
modelo es admisible y es bastante razonable. Con esta distribucion se
obtiene una cuantia que constituye la llamada transferencia de garantia,
que completa la financiacion de las comunidades para los servicios fun-
damentales. Esta puede ser negativa o positiva; la capacidad tributaria de
las comunidades auténomas puede ser suficiente o mas que suficiente

para la valoracion de las necesidades de gasto que resultan del sistema.
De hecho la dltima valoracion de que se dispone recientemente, la de
2011, indica que hay tres comunidades auténomas que resultan con una
transferencia de garantia negativa por lo que tienen ellas que aportar
fondos para ayudar a financiar al resto de las comunidades. Por muy pe-
queiia cuantia esta Baleares y las dos comunidades que tienen una trans-
ferencia de garantia negativa importante son, como es logico, Cataluna y
Madrid, que de acuerdo al esquema de p1B per capita anual —y excluyen-
do a las dos comunidades, Pais Vasco y Navarra que estan fuera del siste-
ma—, son las dos de piB per capita mas alto, por ello, es coherente que
sean las dos que ayuden a financiar los servicios fundamentales a las
comunidades con p1B per capita mas bajo.

El modelo ademas, sera renovado, el calculo de necesidades de finan-
ciacién se calculara cada aio, considerando la necesidad ajustada como
las variaciones de poblacion, etcétera, y eso no pasaba en el sistema an-
terior. Asi, la financiacion de los sistemas fundamentales puede calificarse
de bastante racional, sin embargo no es la tnica, ademas introduce una
marafia de fondos muy complejos e irracionales, que complican enorme-
mente el sistema y dan lugar a resultados no tan certeros como los que
da esta parte del sistema. Los servicios pablicos no fundamentales se fi-
nancian con el 25 por ciento que se habia dejado fuera del sistema de
financiacion de los fundamentales. Y la financiacion minima de cada co-
munidad auténoma, que es la heredada historicamente; se trata de con-
solidar de modo que la diferencia entre ese 25 por ciento y esa financiacion
histérica sea objeto de otro fondo, llamado fondo de insuficiencia, que
completa también en sentido positivo o negativo la financiacion de cada
comunidad. De modo que igualmente, puede haber transferencias posi-
tivas o negativas. Aqui el resultado es aleatorio.

En el afio 2011 dos comunidades tienen un fondo de suficiencia nega-
tivo: Valencia y Baleares, sin razones logicas que sustenten este resultado.
Hay dos comunidades que tienen un beneficio muy importante de este
fondo, son Cantabria y la Rioja, tampoco existe razon logica que lo justifi-
que. Este fondo va a evolucionar como el sistema antiguo, en funcién del
porcentaje de ingresos tributarios del Estado, porcentaje que en varios



anos ha sido negativo. Pero ademas existen otros dos fondos llamados
Fondos de Convergencia y Fondo de Cooperacion, para tratar de fomentar
la equidad y de aumentar la solidaridad. Con nueva aportacion del Estado,
que no proviene del sistema anterior son 1,800 millones de euros que se
distribuyen solo a algunas comunidades autébnomas que cumplen unos
requisitos muy alambicados; las que tienen un p1B inferior al go por ciento
por habitante en la medida de los tltimos afios, las que cuentan con una
densidad inferior al 50 por ciento de la medida de los altimos ailos, las que
presentan un crecimiento de poblacién inferior al go por ciento de estos
tltimos afios, o las que cuentan con una densidad inferior de 1.25 por
ciento de la medida del altimo afio.

Otro fondo que completa el sistema es el Fondo de Competitividad,
que tiene un doble objetivo declarado: por un lado reforzar la equidad;
ya que en principio, las comunidades autonomas de menor renta tenian
este fondo suplementario. El de competitividad intenta reducir las dife-
rencias de financiacion por habitante ajustado. Tiene dos componentes,
primero el de equidad, que trata de que a las comunidades que salen
peor con el sistema se les desagravie algo. El sistema también es aleato-
rio, pues trata de compensar en alguna medida. El segundo componente
llamado de eficiencia, que pretende subsanar a aquellas comunidades
que tienen una financiacion inferior a su capacidad fiscal, es decir, las
comunidades con una capacidad fiscal mayor, las mas ricas seran com-
pensadas; con ello se han estado instaurando fondos para compensar a
las de menor renta, pero finalmente se cre6 un fondo para compensar a
las de renta mayor, con una aportacion de 3 mil millones de euros al afio.
Evidentemente este fondo distorsiona el sistema, favorece solo a las co-
munidades mas ricas, fundamentalmente a Cataluna y Madrid, y es un
anticipo de una demanda de las fuerzas politicas catalanas y no sélo de
las nacionalistas del llamado principio de ordinalidad, que pretenden
introducir en el sistema un apartado segtn el cual, después de aplicarse
esta financiacion, ninguna comunidad autonoma puede quedar en una
situacion peor del ranking de capacidad tributaria del que tenian previa-
mente a la aplicacion del sistema.

A continuacion se presenta un calculo no oficial realizado por el pro-

fesor De la Fuente, por lo tanto, esta sujeto a determinadas estimaciones
y variaciones. Lo que se aprecia en este resumen para el afio 2011, es la
financiacion efectiva a competencias efectivas y las diferencias entre unas
y otras. El indice, tomando 100 como media de financiacién entre unas
comunidades y otras, da como resultado diferencias importantes. La Rio-
ja tiene un 120 por ciento, Cantabria un 119.1 recordemos que eran las
beneficiadas por el fondo de suficiencia, frente a las que tenian una fi-
nanciaciéon menor, Murcia con 94.7 y Comunidad Valenciana con 92.5.

Existen unas diferencias superiores a 20 puntos entre las mejor y las
peor financiadas sin razones que lo justifiquen. Con la aplicacién del
sistema, practicamente estan en la media Madrid y Cataluiia; Cataluia
99.6 y Madrid con un 100.2, en los sistemas anteriores salian peor para-
das y ahora estan en torno a la media. Esta es la realidad del resultado
del sistema vigente, y parece que no responde al principio de equidad,
pero ademas, el sistema sigue lastrado por el escaso fomento de la efi-
ciencia y la responsabilidad de las comunidades autéonomas, porque
siguen teniendo competencias de gasto, y aunque tienen muchas compe-
tencias normativas sobre tributos cedidos, la gestion corresponde a la
Agencia Estatal de Administracién Tributaria, y la visibilidad de los ciu-
dadanos sobre la gestion del ingreso es que corresponde al Estado, por-
que como ya se ha mencionado, la Comunidad Auténoma sélo gasta.
Probablemente el sistema va a ser reformado nuevamente, ahi también la
cuestion politica va a ser decisiva, y también sin duda, la situacién politi-
ca de Catalufia va a condicionar la reforma.

El resultado de la evolucion del sistema de financiacion en las comu-
nidades autonomas ha sido insuficiente para los servicios que estaba
prestando. Habria que estudiar con mas profundidad si la gestion ha sido
la adecuada a la que deberian haber llevado a cabo las comunidades
autonomas en las competencias que han ejercido. En cuanto a la deuda
publica, el problema de endeudamiento de la administracion de las co-
munidades auténomas debe enmarcarse en la evolucién del conjunto de
la deuda publica espaiiola. Puede partirse del afio 2000, cuando Espaiia
cumplia el limite del 60 por ciento de deuda —que fue el que permiti6
que ingresase en el euro—, existia entonces para conjuntas administracio-



nes, un porcentaje del 59.4 del cual, 49.9 era de Administracion Central y
6.3 era de comunidades autonomas; el resto, de pequena cuantia de ad-
ministracion local y seguridad social. La gran expansiéon econémica que
tuvo Espaina durante 2000 y 2007 hizo que disminuyera el total de deuda
del 59.4 al 36 por ciento, es decir, un 38.8, de la disminucién se produjo
sobre todo en la Administracion Central, del 49.9 al 30.1 por ciento. Muy
poco en las comunidades autonomas de 16.3 al 5.8 por ciento. Esto in-
dica un sobredimensionamiento del gasto de las comunidades en aque-
llos afios. Claro que la disminucién de ese porcentaje se debe en alguna
medida, al espectacular aumento del pr8 nominal en aquellos afios, que
pas6 de 629,000,000 en el afio 2000 a 1,000, 053, 000 €n 2007.

Para el afio 2012, la deuda publica global ha aumentado 50 puntos,
del 36.6 al 86 por ciento, globalmente ha aumentado un 136.4, pero en
las comunidades auténomas aumenté mucho mas, del 5.8 al 18 por
ciento, un 210.3 por ciento. El pr8 nominal ha disminuido en esos cinco
afios, y eso explica en parte el aumento al ratio, pero sin duda el colap-
so fiscal es importante, hasta el punto que si se observan solo los tlti-
mos seis meses, la deuda global ha aumentado para el total de las
administraciéon 6.3 puntos y para las comunidades auténomas ha au-
mentado un punto en seis meses; con un prs decreciendo que aumenta
al ratio. En el tercer trimestre se da un crecimiento del p1s, de por lo
menos el 0.1 por ciento, y aunque se desea que eso sea un buen augu-
rio, esta es la situacion global. Si se desciende a la situacion de las co-
munidades autébnomas en 2012, se percibe una gran dispersion, hay una
media del 18 por ciento, pero existe una comunidad auténoma como la
valenciana, con un 29.40 por ciento de deuda autonomica. Aqui influye
sin duda, lo mencionado con anterioridad, que era la que peor financia-
cion efectiva por habitante ajustado tenia, sin duda hay mas explicacio-
nes, pero ese uno de los factores.

Aparece Castilla-La Mancha con un 28.20 por ciento sin razones que
lo justifiquen, Cataluiia con un 25.40, un volumen de deuda muy elevado,
en términos absolutos, el mas elevado, 50 mil millones de euros. Sin em-
bargo, en el otro extremo, hay comunidades como Madrid con sélo 10.7
y con un sistema de financiacion semejante al de Catalufia y Pais Vasco

con un 11 por ciento, pero debe recordarse que su sistema fiscal y de fi-
nanciacion les permite ese desahogo de endeudamiento.

Llegados a este punto, se ha tratado en estos ultimos afios de cambiar
la senda de endeudamiento global y de las comunidades auténomas por
parte del Estado. La Unién Europea, en el marco de la crisis de la deuda
soberana de todos los paises del euro, es la impulsora de cambios sustan-
ciales en el régimen de gestion del gasto y del déficit de deuda en Espa-
na, no cambian las reglas europeas ni el pacto de estabilidad de
crecimiento, pero se reforma el articulo 135 de la Constitucién espaiiola
el 27 de septiembre de 2011, que introduce normas sobre la actividad
presupuestaria. Un limite de déficit estructural remitido al que establezca
la Unién Europea, un limite de deuda remitido al establecido también
por ésta, se asienta en la Constitucion la prioridad absoluta del servicio
de gastos de intereses y amortizacion del capital de la deuda publica,
prioridad absoluta sobre cualquier otro concepto de gasto, y se prevén
algunas excepciones a los limites para casos de catastrofe natural, rece-
sion grave, etcétera.

Todo esto se desarrolla por la Ley Organica de Estabilidad Presupues-
taria y Sostenibilidad financiera, Ley Organica 2-12, dos del afio 2012, el 27
de abril. Se establece un limite de déficit estructural, no déficit real, asimis-
mo un déficit publico estructural, tratando de disociar dentro del déficit
publico, lo que es un déficit ciclico en funcion de la evolucion de la situa-
cion econdmica, que si es de crecimiento economico dara lugar a un amen-
to importante de los ingresos publicos y si es de recesion, como ha
ocurrido en estos afios en Espafia, dara lugar a una disminucion de los
ingresos publicos y disociar ese componente ciclico que es admisible del
estructural, y que la Ley establece que para 2020 debe ser cero.

Los calculos, nada mas son estimaciones, son complejos, pero tienen
un componente estabilizador, porque en los aflos de crecimiento puede
llegar a exigir un superavit ciclico, pero en los afios de recesion permitira
un déficit ciclico, aunque el déficit estructural sea cero. También se esta-
blece en la deuda publica que en el afio 2020 ésta debera ser del 6o por
ciento del prs, incluso, se distribuye ya entre la Administracion Central
en un 44; y en un 13 por ciento para las comunidades auténomas, seis
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puntos menos que ahora; se establece una clausula de no rescate por el
estado de la regla de las comunidades autébnomas, pero a la vez se permi-
ten medidas extraordinarias de apoyo a liquidez de las comunidades au-
tébnomas, porque algunas estan en situacion en las que no podian acceder
a los mercados financieros y no podian ni pagar sus facturas a proveedo-
res. Una de las medidas es un fondo para la financiacion de pagos a
proveedores, por medio del cual, el Estado otorga créditos a las comuni-
dades para que pueda pagar sus deudas.

Ademas establece un fondo de liquidez autonomica, también basado
en sistema de créditos, por el cual, el Estado paga directamente vencimien-
tos de deuda publica de las comunidades auténomas. Extraordinariamente
dotado con 18 mil millones de euros en 2012, y 23 mil millones en 2013; el
35 por ciento de estos fondos, 14,380 millones se han destinado a Cataluiia.
También se establece una regla de gasto, y un limite al aumento anual del
mismo, en funcion de una tasa referencia del p18 a medio plazo, que es la
media de los altimos diez afios y asimismo se establece un procedimiento
detallado para fijacion de objetivos de estabilidad, y su seguimiento, medi-
das para el incumplimiento, sistemas de alerta temprana, advertencias, y
sistemas de prevencion que pueden llegar a prohibicion de endeudamien-
to, y que pueden incluso implantar medidas coercitivas, depositos coerciti-
vos en el banco de Espaiia, sanciones y en algn caso extremo, contemplan

la intervenci6n y la ejecucién forzosa por parte del Gobierno central de las

medidas que deban adoptarse en las comunidades autonomas. Por cierto
que en todo este esquema, el Parlamento tiene muy poco espacio. Todo
esta subordinado, primero a los objetivos de estabilidad de la Unién Euro-
pea; todo el seguimiento y las medidas van a ser propias del gobierno, no
de las cortes, con algunos 6rganos consultivos. Ya se ha aprobado la Ley
Organica de autoridad independiente de responsabilidad fiscal, que es una
nueva entidad publica, consultiva en la materia, distinta a la oficina presu-
puestaria.




Escuela de Gobierno
en Uruguay

PABLO SCIARRA

i

E sta presentacion tiene la finalidad de que se conozca la manera espe-
cifica en que funciona la escuela de gobierno en Uruguay; esta
iniciativa ha sido importante en el pais, especialmente porque se ha
dedicado a cooperar en la formacién practica de los funcionarios de
gobierno; con lo que la democracia y la politica crecen y se retroalimen-
tan constantemente.

Todos reconocen la significaciéon de los Parlamentos; el sistema politico
uruguayo entendié que es muy importante salir a fomentar y defender la
democracia y para ello, como medida primordial, preparar a los propios
integrantes del sistema. No hay que olvidar que, por lo menos en Uruguay,
los diputados se instauran en sus puestos por votos y no por cantidad de
titulos. Por ello es necesario fortalecer al ciudadano que llegé apoyado por
determinada cantidad de votantes, representando a compatriotas. De esta
idea surgio la necesidad de crear la escuela de gobierno.

{Coémo fue esa historia? Se realizo un seminario sobre descentraliza-
cion en la Fundacion Giménez Abad que ya se encontraba trabajando en
Uruguay; en ella, se recibié una llamada del despacho Presidencial, pre-
guntando qué podia hacer la Fundacion por la Camara, el Presidente
Pintado manifesto abiertamente que se necesitaba crear una “escuela de
gobierno”, exponiendo que, en muchas ocasiones, los representantes po-
liticos no sabian como ejercer sus funciones en términos reales.
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Hoy, el dialogo y la convivencia son fundamentales, existen siete mil
millones de habitantes en el mundo y no hay uno igual a otro. Si no se
aprende a dialogar, la democracia no va a caminar y eso es evidente, con
esa vision naci6 la escuela de gobierno y empez6 a recorrerse un camino
de aprendizaje.

Cuatro meses después de la llamada, en febrero de 2008, en la sede
de las Cortes de Aragon, en el Palacio de Alfajeria, se firmo el convenio
en donde se definieron muchas interrogantes importantes, las mas im-
portantes fueron: ¢A quién se iba a dar los cursos? ¢Qué requisitos se
precisaban? Era el primer centro de estudios con ese perfil que se creaba
en Uruguay; en ese momento, todas las discusiones de los diputados que
estaban ahi giraron en torno a la profesionalizaciéon de los mismos, hasta
que el intendente, o sea el gobernador de un departamento de un estado,
de la provincia de Maldonado dijo: ‘yo soy intendente y mi profesion es
pintor de obra”, después de escucharlo se consider6é que habia que res-
petar el valor de la democracia del pais, en el sentido de que no sélo
gobiernan los especialistas en derecho.

Se decidi6 entonces que el responsable de remitir estudiantes a los
cursos fuera el propio legislador, ya que existen 130 legisladores, 31 sena-
dores y 99 diputados; es un parlamento pequeifio, es un pais muy chico
de 178,000 km? con un poco mas de tres millones de habitantes. Se pun-
tualiz6 que si el legislador era el que queria la escuela de gobierno, él
mismo matricularia alumnos ahi.

6Cual es el objetivo? El objetivo que se ha marcado como norma, es
propiciar la formaciéon de futuras generaciones de ciudadanos con
responsabilidad gubernativa, aportando a los mismos los conocimientos
necesarios para una primera aproximaciéon a la gestion publica y
capacitandolos en el proceso de toma de decision en el poder ptblico, asi
mismo la escuela debe contribuir en su gestion al fortalecimiento de los
valores democraticos y a la cultura del dialogo entre los distintos sectores
politico-partidarios.

En un principio se trabaj6 dentro del parlamento, ya que no habia ofi-
cina ni sede, no se tenia presupuesto, no se contaba con nada, luego se
consiguio6 la sede. Se establecié un Organo de Direccién, comprendiendo

que, para que el proyecto fuera duradero, tenia que contar con apoyo poli-
tico serio de todos los partidos; por ello el 6rgano que rige a la escuela de
gobierno, llamado Comité Politico de Seguimiento, esta integrado por po-
liticos de todos los partidos, por supuesto que hay un presidente.

El funcionamiento de la escuela ha sido el siguiente: en el primer
periodo habia siete miembros, ahora son cinco, pero esta abierto; cuando
empezo6 la legislatura, se repartieron los cargos y las distintas comisiones
y al mismo tiempo se ingreso la escuela de gobierno como parte del re-
parto y se fijo, por distintas bancadas de los partidos, quien iba a repre-
sentarlos en la escuela; de esta forma, existe un paraguas politico arriba
que maneja los destinos de la escuela de gobierno, y a quien se rinde
reporte permanentemente.

Por debajo de esa estructura, se cuenta con dos direcciones: la Direc-
cion Académica, que tiene la funcion de marcar los rumbos, el diagrama,
la ordenacion de la escolaridad y conseguir por supuesto a los docentes;
ese programa es sometido a estudios del Comité Politico, quien siempre
apoya las decisiones de la direccién; y es asi como se constituyen los
cursos. Luego esta la Direccion Administrativa, que se encarga de toda la
gestién econoémica, un servidor la dirige, y se cuenta con un funcionario
administrativo financiado por la fundacion: nuestra estructura en si esta
formada por dos personas.

Los docentes se contratan por determinadas horas para impartir sus
cursos. Desde el afio 2008 hasta la fecha, se han llevado a cabo nueve
cursos, han pasado por ahi trescientos sesenta uruguayos que pertenecen
a los cuadros politicos, asesores, secretarios de legisladores o de los pro-
pios partidos, lo que ha traido a la escuela una retroalimentacion cons-
tante. En esta Legislatura fungen diputados que han pasado por la
escuela de gobierno, el secretario general de ministerio asistio a dichos
cursos lo que fortalece y da reconocimiento al recinto.

Hay organismos del estado del Poder Ejecutivo que han solicitado
ayuda en su preparacion para los cargos gerenciales, también gobiernos
del interior, gobiernos municipales, ocho en total, han solicitado que se
impartieran cursos a sus funcionarios y legisladores departamentales.
Como la estructura es muy pequefia, se vive en una permanente crisis de



crecimiento, pero este afio se cumplieron 200 horas de clase. Hay cur-
sos regulares que duran cinco semanas, y se dividen en dos, cuatro se
hacen en la sede de Montevideo y una ultima semana se realiza en
Maldonado, en la ciudad de Punta del Este, donde conviven las 40 per-
sonas que asisten, los horarios son de lunes a viernes de 2:00 p.m. hasta
las 6:00 p.m. y en Maldonado tres horas en la mafiana y tres horas en la
tarde; se imparten ademas varios seminarios.

Y ahi esta la fortaleza, bajo un eje académico muy fuerte, donde los
docentes son de primer orden y muy reconocidos en Uruguay, el proceso
durante las clases es muy interesante. La primer semana todos mantienen
su distancia y se miran con desconfianza, practicamente ni se saludan;
pero después de la quinta semana de convivencia, durmiendo en el mis-
mo hotel, comiendo y cenando juntos, jugando a las cartas; el ambiente
entre los distintos participantes, que van de la extrema izquierda hasta la
extrema derecha, cambia; siempre se termina con un brindis y una amis-
tad que perdura, es mas, esos cursos finalizan y después algunos de los
participantes se van juntando, asi, alguien de extrema izquierda acude a
la casa del funcionario del partido de extrema derecha a compartir un
asado, y ese es el logro mas grande de la escuela; un logro bajo un eje
académico efectivo, que por medio de la convivencia de todos los dias,
trae el aprendizaje final de que aunque filosoficamente se piense distinto,
todos los estudiantes comparten un mismo proyecto.

Esa es la finalidad de la escuela de gobierno, no hay planes de ampliar-
la, porque no se pretende competir con las universidades ya establecidas;
una cosa es la formacion universitaria, otra cosa la formacion escolar y otra
cosa es la formacion de gobernante; durante ésta se aprende que existen
distintos procesos y que el estado esta regulado, también se aprende a
conversar y dialogar con el adversario. Por eso el publico objetivo son los
allegados dentro de los partidos politicos, porque son los futuros gober-
nantes; ya se han dado casos de diputados y gente que tiene cargos de je-
rarquia en la administracion central y en administraciones municipales.

Se ha establecido una regla de oro; cuando empieza cada clase se
cierra la puerta del salon y no se graba ni se sacan fotos, con la intencion
de que la participacién y la discusion sean absolutamente libres; y es mas,

no se exige Ningun examen, justamente para que vayan todos a participar
y por la positiva, que no haya diferencia entre que el funcionario de de-
recha saco mejor nota que el funcionario de izquierda, aqui eso esta
prohibido.

Terminado el curso regular, se imparten talleres, en donde se otorga
el premio de una beca a Espaia; ahi si hay que marcar una diferencia, es
voluntario, todos aquellos que pasaron por el curso tienen derecho a
participar de ello, los talleres duran 15 o 16 horas y son de una materia
especifica. Siempre se intenta que sea lo mas objetivo posible, con docen-
tes de primer nivel y a veces con autoridades nacionales. El ultimo taller
verso sobre la matriz energética, en donde participo el presidente de cap,
que es el 6rgano petrolero, el presidente de la ur, que es la entidad de la
energia eléctrica y otros expertos en el tema, siempre se tiene la prioridad
de incluir todos los colores politicos. Los docentes provienen de univer-
sidades publicas y privadas, y entre ellos existe variedad de posturas
ideologicas, ya que importa mucho la pluralidad; porque en Uruguay
sucede que los partidos politicos tienen su propia escuela, asi, si un fun-
cionario quiere escuchar siempre lo mismo ¢l sabe a doénde ir, pero si
quiere escuchar otra cosa y compartir, tiene un espacio en la escuela de
gobierno.

En los talleres, y bajo un pseudonimo, se manda a corregir los trabajos
a la universidad correspondiente, quien revisa no sabe quien lo redacto y
el estudiante no sabe quien le va a revisar, luego se abren los sobres y con
un ranking, no con una nota de aprobado o no aprobado, se decide cua-
les son los mejores; ellos si estan obligados a publicar los trabajos, para
el resto, la publicacion es opcional; después simplemente se nombra a los
ganadores.

Ese es un poco el esquema basico de la escuela de gobierno; se im-
parten también seminarios y talleres de temas coyunturales. La escuela
pretende profundizar mas en otras tematicas como derecho penal, dere-
cho constitucional, derecho agrario, es mucho a requerimiento de los
propios usuarios. Por otro lado, se ha creado la asociacion de egresados
y ellos también aportan ideas y propuestas, dentro del recinto se vive una
actualizacion constante.



6Y quién paga todo esto? Es un presupuesto muy bajo, pero con
varios patrocinadores, entre ellos: la Camara de Diputados de Uruguay,
la Fundacion Manuel Giménez Abad, la Intendencia de Maldonado que
aporta los hoteles para la convivencia, este afo se sum6 la Camara de
Senadores y ese es el financiamiento central, hay asimismo instituciones
del ambito publico que se han sumado a esta iniciativa y quieren cooperar,
algunos aportan de acuerdo a sus quehaceres: la empresa telefénica
apoyo con equipos, con comunicacion, lo que permite tener internet, dio
todas las facilidades para tener una pagina web, correo electronico, etcé-
tera, gratis de por vida. Otros aportan lo que les parece interesante en
cuanto a los temas que pudieran abordar los docentes, es decir, la escue-
la esta abierta a la sociedad. El parlamento tiene que cambiar su imagen,
muchas veces, éste se autoflagela y cuando se les exige ser mas transpa-
rentes, lo primero que hacen es publicar los sueldos y los viajes y nunca
publican lo que hacen, hay que empezar a cambiar eso; por eso se esta
llevando adelante, y sin marketing politico, un proyecto institucional que
después de 5 ailos, ha logrado ya un reconocimiento a nivel nacional.

Se han realizado otros acuerdos con algunos organismos del Estado,
lo que ha permitido analizar temas especificos, por ejemplo, la mujer en
el ambito de las fuerzas armadas. Uruguay integra muchas misiones de
paz y por lo tanto hay muchas mujeres en ese ambito; el tema del género
es un tema que hoy por hoy es bastante central. Para ello se disenaron
determinados cursos de informacion, para el grupo de gente que asesora
y que esta a lado de los que dirigen el pais. Se ha sumado el Congreso de
los diputados de Espafia, que acompaiia en cada inauguracion con el
aporte de sus valiosisimo diputados y letrados.

Finalmente, se presentan algunas de las actividades que se han hecho
en muy poco tiempo: seminarios de control parlamentario en varias opor-
tunidades, una conferencia sobre las campaiias electorales en Estados
Unidos; estuvo en el curso una mujer que trabaj6 con el Presidente Oba-
ma en su primera campaiia, y explic6 como habia hecho para introducir
en las redes sociales esa campafia que posteriormente llevdo a Obama a
ganar la presidencia. Participo también un profesor de la Universidad de
Pisa, para dar una charla sobre la tan cuestionada Unién Europea-Merco

Sur. Se ha trabajado en conjunto con la Fundacion Giménez Abad des-
de sus comienzos y también a la par del Congreso de Diputados en
todos los eventos que hacen a través de la agencia espaiiola en los distin-
tos centros de formacion en América, se ha dado la posibilidad de parti-
cipar en los primeros pasos en Ecuador, en Honduras y en Meéxico,
tratando de transmitirles las realidades del pais. Ademas, la escuela de
gobierno ha participado no solo en lo académico, sino también en la re-
lacion del parlamento uruguayo con el parlamento espafiol. En cuanto al
tema cultural, se han hecho aportaciones al Parlamento nacional en sus
85 afos de existencia como edificio, asi como una exposicion de la obra
del pintor Francisco de Goya, con la colaboracion de la Fundacion y de
la propia gente; es una muestra realmente impresionante.



a presente reflexion se dedica a los distintos tipos de régimen presi-

dencial y la posibilidad de coaliciones de gobierno en ese contexto.
Considerando ademas la relacion entre el régimen presidencial y el Sis-
tema de Partidos en Ameérica Latina, con el argumento central de que la
combinatoria entre el tipo de régimen y el tipo de sistema de partidos es
lo que hace al nticleo central del tipo de gobierno que tiene cada caso,
cerrando la reflexion con referencia a las reglas electorales, ya que sin
ellas no puede entenderse el conjunto de la dinamica de gobierno.

De hecho, una distincion muy importante, especialmente para América
Latina, es la del tipo de gobierno: presidenciales con partidos, con fuertes
sistemas de partidos y gobiernos presidenciales sin esa condicién, sin par-
tidos y eventualmente, sistemas de partidos que hacen mucho al tipo de
democracia presidencial del presente; es decir, democracias presidenciales
competitivas y no competitivas que, viven en regimenes donde no hay
competencia efectiva y donde se afecta la calidad de la democracia.

Un sistema de competencia efectiva; donde exista la posibilidad de
alternancia y sobre todo balance de poderes, donde el margen de victoria
del ganador con respecto a los que no ganan no sea abrumador, hace
mucho a la democracia y a las dinamicas de gobierno que se ponen en
marcha. En el contexto de América Latina, existen regimenes de gobier-
no que entran claramente en la condicion de democracias competitivas.



En particular es el caso de los Populismos que han existido en la region,
tltimamente, en el periodo de reformas liberales, y que ahora vuelven a
aparecer como populismos de izquierda; con féormulas que son democra-
ticas, porque surgen de elecciones limpias y competitivas, pero que no
son democracias de “gran” calidad, en términos del balance de poderes,
de relaciones constitucionales, de concentracion de la autoridad publica
en la cabecera presidencial; al punto que pudieran caer en aquellas viejas
denominaciones que los maestros fundadores del sistema americano lla-
maban el “despotismo democratico” de Tocquerville o la idea del “auto-
ritarismo electoral” que Jefferson acuii6 y que algunos autores
latinoamericanos han retomado.

En la historia reciente de América Latina, hace poco menos de treinta
anos, se abrio un fuerte debate sobre las ventajas y desventajas del Regi-
men Presidencial; un gran sociologo espariol, Juan Linz, criticaba al pre-
sidencialismo por sus rigideces, por su propension al conflicto y por su
falta de resolucion de los conflictos institucionales, particularmente de la
relacion entre presidencia, gobierno y parlamento y se postulaba un pa-
saje al régimen parlamentario. Esto ocurria en una coyuntura especial-
mente relevante, ya que buena parte de los gobiernos de América Latina
salian de procesos dictatoriales largos, y accedian a la democracia, a cons-
trucciones democraticas. Para entonces, la discusion sobre régimen de
gobierno era muy pertinente, pero no sélo eso, si no que habia otro tipo
de transiciones; transiciones politicas en democracias estables que no
habian padecido dictadura, como el caso de México, o transiciones en el
modelo de desarrollo, como las que empezaron a aflorar hacia fines de
los afos ochenta y sobre todo noventas, cuando apareci6 esta gran déca-
da de reformas liberales y pro mercado. La discusién sobre gobierno
entonces estaba muy atada, tanto en la cuestion democratica, como en los
tipos de gestién y de necesidades, eficiencias si se quiere, que se necesi-
taban en un momento y coyuntura critica de construccion democratica y
también de reformas de los modelos de desarrollo, de reformas del Esta-
do, aparte de los ntcleos centrales de la sociedad.

Ese debate aparecié sobre todo en el sur del continente y llego a
México un poco mas tarde; fue acalorado y extenso. Una de las cuestio-

nes que se planteaba, era que el régimen presidencial era poco propicio
para las coaliciones de gobierno, algunos decian que hablar de estas al-
timas era una contradiccion, ya que las coaliciones eran propiedad exclu-
siva de los regimenes parlamentarios y naturalmente del mundo europeo
como puntero de éstos, y de los antes citados sistemas de coaliciones de
gobierno. Desde aquellos momentos fundacionales y de aquel excelenti-
simo trabajo de Juan Linz, la evolucion y discusion tedrica del presiden-
cialismo, las investigaciones sobre presidencialismos existentes y la
evolucion historica concreta del presidencialismo han variado mucho y
las coaliciones de gobierno son justamente un tema a debatir.

En esos afios hubo algunos elementos que vale la pena destacar, en
primer lugar América Latina entré en un nuevo ciclo sociopolitico y de
cierta estabilidad democratica, un proceso inédito por la cantidad de pai-
ses en democracia —la mayor parte de las naciones latinoamericanas—, e
inédito también por lo prolongado del ciclo, para algunos paises era una
safa historica tener democracias de veinte afos o mas. En general, ese es
el saldo positivo, es cierto que ha habido algunos episodios, pero no fue-
ron similares a los que anteriormente habian acarreado la ruptura de las
democracias, no fueron golpes de estado en el sentido clasico, ya que no
fueron irrupciones militares, no fueron disoluciones parlamentarias; fue-
ron, como podria llamarse, sucesiones forzadas de los presidentes, es
decir, que por cuestiones politicas, los presidentes fueron orillados a re-
nunciar y a terminar anticipadamente su mandato, sin ser sustituidos por
figuras nombradas por los parlamentos; obviamente son crisis politicas,
las ultimas mas notorias han sido la de Honduras y la de Paraguay, pero
ha habido varias, tres en Ecuador, dos en Argentina, tres o cuatro en
Bolivia, lo que quiere decir que no es el mar de la tranquilidad, pero
tampoco es el mal de las rupturas democraticas que se vivieron en los
periodos anteriores a la zafra larga de regimenes dictatoriales, que termi-
no con la tragedia de Chile en el 1973 y la muerte de Salvador Allende.

Una primera reflexion: el presidencialismo existe en la nueva etapa
democratica; en algunos lados funciona bien, en algunos lados no le ha
ido tan felizmente y ha tenido turbulencias, pero no se han dado estas
rupturas democraticas de la que estaban tachoneados el horizonte y la



historia de América Latina; eso no significa que se esté a salvo, la demo-
cracia siempre hay que cuidarla como un metal precioso, no es nada que
este dado de una vez para siempre, pero se ha avanzado estos anos.

La segunda reflexion en términos de tendencias historicas, es que en
esta nueva etapa se agudiz6 un fenémeno que viene de los afios treinta;
la concentracion de poderes en la cabecera presidencial dentro de la
estructura institucional del Estado y de las relaciones de gobierno, la
concentracion de poderes en la cabecera presidencial en el Poder Ejecu-
tivo y en la figura del presidente. Esto por supuesto, no es una tendencia
exclusiva del presidencialismo, es una tendencia que también se registra
en los regimenes parlamentarios; la experiencia europea lo muestra ca-
balmente; al punto que se ha hablado de la presidencializacién de los
regimenes parlamentarios, en el sentido precisamente de una fortaleza
de los primer ministros, de los jefes de gobierno, de los presidentes de
gobierno y de las cancilleras.

Ya en los afios cincuenta el viejo maestro Gigoye senalaba que era
inadecuado hablar de Poder Ejecutivo, como si hubiera alguien que
mandara y alguien que ejecutara, y que en realidad habia que hablar de
Poder Gubernamental, es cierto que los poderes de gobierno, las presi-
dencias y el Poder Ejecutivo son hoy, en América Latina, un poder guber-
namental fortalecido basicamente por tres causas: primero por las normas
juridicas, que se han inclinado por el sentido del refuerzo de los poderes
del presidente y en particular de las facultades legislativas del mismo; eso
es una primera comprobacion. Desde los afios ochentas y hasta hoy, Amé-
rica Latina ha pasado por una etapa muy importante de reformas consti-
tucionales, que no solo afecta las constituciones, sino que afecta también
a la ley, porque la ley y los poderes legislativos han hecho declinacion de
competencias, y le dejan cada vez mas margen de actuacion al Poder
Ejecutivo en la ejecucion de las leyes, y casi podria decirse, en la legisla-
cion misma; de hecho, hay una legislacion de discrecionalidad por via
reglamentaria con margenes muy abundantes, que el propio parlamento
le delega al Poder Ejecutivo en regimenes democraticos.

Esa es una primera causal, la segunda tiene que ver con los cambios
en la estructura del Estado y con los cambios en los modelos de desarro-

llo; podria pensarse que una etapa historica en la que se ha pasado de
modelos de desarrollo con una gran centralidad en el Estado a modelos
de desarrollo mas liberalizados, se presentaria una disminucion de los
poderes gubernamentales, en cierto sentido y en algunos rubros es asi,
pero no en todos los casos. Desde los afios treinta hasta los afios setenta
u ochenta, el Estado y los gobiernos tuvieron mucha fuerza, pero tam-
bién la tuvieron en los periodos de reforma pro mercado. En los perio-
dos de reforma liberal, las capacidades institucionales no han hecho mas
que engrosarse; no han ido en el sentido de la disminucién de las capa-
cidades institucionales del gobierno central, al contrario, ha ido en el
sentido de la multiplicacion y creacion de instituciones, y de una acumu-
lacion, de saberes y poderes por parte del Estado.

En América Latina se ha dado un desarrollo importante en el centro
presidencial. Las presidencias han engrosado su organizacion de forma
importante. Hay casos muy significativos, como el de Brasil y el de Chile.
La presidencia ha ido creciendo en sus funciones, en sus funcionarios y
en sus capacidades de gestion. Por supuesto que la region no se encuen-
tra en un Estado similar al pionero en esta materia que es Estados Uni-
dos, que ya desde la época de Roosevelt, y acumulativamente presidente
tras presidente, ha ido creando una presidencia gigantesca con muchas
funciones, con muchos funcionarios, muchas reparticiones, en sintesis,
una constelacion de organismos internos. Paises como Francia, Inglaterra,
Alemania y Espafia son también ejemplos de la importancia de las ofici-
nas de la jefatura de gobierno.

éPor qué se desarrollan los centros presidenciales?, hay una respuesta
muy clara: la complejidad del gobierno es cada vez mayor. Esta es la
primera y mas obvia de las funciones que el gobierno y el presidente
tienen que encarar, va creciendo dia con dia. En la época de Roosevelt, ¢l
mismo nombré una comisién para estudiar el tema de la reforma de la
presidencia de los Estados Unidos, una consigna que saco, resuena hasta
hoy en Estados Unidos y América Latina: “El presidente necesita ayuda”
La oficina presidencial tiene que crecer porque el presidente, solo con
ayuda de los ministros, no alcanza; caben aqui los procesos de desarrollo
institucional y de diferenciacion al interior de la presidencia.



Hay otras razones mas politicas, épor qué la presidencia de los Esta-
dos Unidos es la mas grande del mundo pero, al mismo tiempo, su presi-
dente es el mas arrinconado del planeta? es el que tiene los poderes mas
limitados en términos constitucionales, esta cercado por el federalismo
efectivo y por la relacién con el congreso, y ni siquiera puede presentar
directamente proyectos de iniciativa legislativa, entonces, necesita como
pocos un desarrollo presidencial, y ahi hay una causal. Es decir hay una
regla de proporcionalidad, cuanto mas limitados son los poderes presi-
denciales, mas van a buscar los presidentes recursos de poder, ahi donde
pueden moverse, que es en la esfera de la discrecionalidad propia.

Pero también hay otras razones, una de las cuales tiene que ver con
la existencia de coaliciones. Un presidente o un primer ministro, o el
presidente de gobierno en los regimenes parlamentarios y que gobier-
na con coaliciones, vive en un mundo competitivo. La coalicién es una
asociaciéon para gobernar, pero es una asociaciéon entre competidores,
frente a competidores de otro partido. Y los ministros no son todo lo
obedientes, disciplinados y apegados hacia la voluntad presidencial
como podrian ser; entonces, los presidentes necesitan mecanismos de
alineamiento, de gestion, mecanismos incluso de “by pass” que corto-
circuitan las figuras ministeriales, sobre todo cuando los ministros son
muy fuertes. Aht hay toda una discusion politica que asocia el desarro-
llo de los centros presidenciales al desarrollo de cierto tipo de coalicio-
nes de gobierno pluripartidarias, ni hablar cuando los presidentes
intercalan en la linea jerarquica de los gobiernos algtn sujeto de su con-
fianza para romper la linea al ministro o al secretario en términos mexi-
canos, para que no tenga abajo una linea jerarquica que sea toda de su
propia familia ideolbgica, politica o sectorial dentro del partido del pre-
sidente o de los partidos asociados, entonces se intercalan algo asi como
subsecretarios vigilantes del segundo piso.

La experiencia de América Latina es interesante. Lo fue fundamental-
mente, en el caso de Chile, en la largada democratica de los aflos 1990
para la construccion de la coalicion de gobierno que derroto en el plebis-
cito la posibilidad de que Pinochet continuara en el gobierno, pero que
después tuvo que hacerse cargo del gobierno con una experiencia de

asociacion entre funcionarios que habian sido adversarios muy fuertes en
el periodo previo a la dictadura de Pinochet; la Democracia Cristiana y el
Partido Socialista. Y la presidencia fue la orfebreria de esa construccion.
Luego vinieron otras experiencias, especialmente la del segundo piso de
la moneda en Chile, que es el lugar donde estan los asesores, es el lugar
donde esta realmente el poder. Esta es la idea del segundo piso.

Surge asi una relacion contingente; cada presidente hace un poco la
suya; no hay continuidades exactas, algunas oficinas pueden quedar con
vida, pero ésta es bastante accidental. La otra experiencia interesante en
el caso latinoamericano es la de Brasil, no por el hecho de que diez de
sus integrantes estén presos, hoy va a ser menos importante el papel que
cumplio la casa civil en el primer y segundo gobierno de Lula. Y no es
por azar que la jefa de la casa civil en los tltimos tiempos de Lula sea la
actual presidenta de la Repuablica en Brasil. Por supuesto esta situacion ha
repercutido en Pera, Costa Rica, Argentina y de manera interesante, en
otros paises; la tendencia importante es la de la asimetria institucional
formidable que se crea entre parlamento y gobierno, entre el congreso y
el gobierno, entre la presidencia y el parlamento. Asi, todo lo que se de-
sarrolla en términos de aparatos ejecutivos, deja de desarrollarse en tér-
minos de los aparatos parlamentarios e instituciones del parlamento.

La asimetria tiene una estrecha relacion con la acumulacion de pode-
res y saberes, con esta acumulacion de facultades legislativas y con las
disciplinas parlamentarias; y por supuesto estd mediada por los partidos.
Depende mucho de la ecuacion partidaria de cada gobierno, del sistema
de partidos en cada ocasion. Pero la tendencia general es fuerte, por eso,
parece totalmente acertado pensar en una cuestién que esta intimamente
asociada al refuerzo de los poderes politicos y de las capacidades institu-
cionales del congreso. Cuestiones que tienen que ver con la generacion
de mayores autonomias para los propios legisladores, para los propios
representantes parlamentarios. El tema que tiene que ver con la No ree-
leccion de los diputados, de los legisladores en general. Y también, toca
directamente a los duefios de casa, con la construccion y desarrollo de
oficinas, centros de estudio, centros de desarrollo de asesoramiento par-
lamentario. Elementos como la propia experiencia de la Escuela de Go-



bierno en Uruguay, que tiende a reforzar las estructuras de apoyo y las
capacidades institucionales de los parlamentarios.

Dicha asimetria parece dificil de revertir, es una tendencia instaurada
desde los aiios treinta; pero el Parlamento puede ser un poco mas proac-
tivo dentro de ésta, y puede haber variaciones importantes de un Parla-
mento a otro si tiene recursos y relaciones partidarias consistentes.

La otra cosa que es importante subrayar es que la idea de los presi-
dencialismos y de los parlamentarismos es muy variada, en la presente
reflexion se hara referencia a los siguientes tipos de presidencialismo
que se ubican en tres categorias: los tipos de presidencialismos mayori-
tarios, los que ganan y gobiernan con una fuerte concentracion del
poder y con una exclusividad importante, porque las normas y su situa-
cion en el sistema de partidos asi se lo permite. Los tipos de presiden-
cialismo mas pluralistas en donde el poder esta mejor distribuido, a
nivel de las distintas escalas, repartido a nivel regional entre las provin-
cias, estados, organismos descentralizados de todo tipo, repartido a ni-
vel de la propia administracion y dividido, por supuesto, en el sistema
de partidos. Donde hay un sistema de partidos mas balanceado, que
distribuye mejor los poderes y que se traduce en mejores balances ins-
titucionales, puede haber constituciones maravillosamente redactadas
en cuanto a la letra de la distribucion y separacion de poderes; pero si
no hay un sistema de partidos que anime ésta, la pluralidad no se logra-
ria, son los partidos los que le dan vida a la separacion de poderes, son
los partidos los que le dan vida al cotejo competitivo entre el parlamen-
to y el gobierno.

Y por Gltimo, una versién un poco especial, que es la de los gobiernos
de tipo populista, donde la concentracion de poderes es mas extrema y
sobre todo ocurre en escenarios sin competencia efectiva. Los gobiernos
populistas de América Latina se caracterizan por una fuerte concentra-
cion de poderes en la cabecera presidencial, pero también por una formi-
dable ausencia de competencia organizada y efectiva, de competencia
capaz de ser una alternativa de alternancia politica, pero sobre todo una
alternativa de control politico parlamentario balanceado, como existe en
otros sistemas. Esta es una clasificaciéon sobre la que se podria abundar,

pero interesa mas la idea de distinguir dentro del régimen presidencial
modos de gobierno distintos.

Gobiernos de minoria, que tienen una vida dificil pero no de ruptura
democratica, es una minoria que se las ingenia para gobernar de alguna
manera. Algunas experiencias de paises del norte de Europa han sido
interesantes en este sentido y algunas de las experiencias de América
Latina también lo son.

Gobiernos que no son de minoria pero si de un solo partido, un solo
partido tiene una mayoria o la mayoria absoluta por lo menos en un um-
bral mayor al 40 por ciento , lo que le permite ser el “pib6” de la goberna-
cion; y hay gobiernos mas plurales, donde hay alguna forma de participacion
de los partidos en la gestion gubernamental, en los procesos politicos, en
los procesos de decision y ahi entran dos categorias que seria interesante
subrayar: los presidencialismos de compromiso, los presidencialismos
asentados en los compromisos entre los distintos sectores parlamentarios y
el presidencialismo de coalicion, que es especificamente aquella forma pre-
sidencial donde hay experiencias de gobiernos de coalicion.

éCual es la diferencia?, que en el gobierno de compromiso hay
cooperacion, hay negociaciones, hay acuerdos interpartidarios, a veces
puntales, a veces incluso ciertas lineas de alianzas repetitivas, pero no hay
asociacion para gobernar, no hay gobierno compartido. Basicamente el
gabinete no es un gabinete pluripartidario. Los partidos pueden acordar
ciertos compromisos en el terreno parlamentario, pero no necesariamen-
te tienen representacion en la integracion y en la formacion del gobierno.
No hay ministros que representen a los partidos, esta es una diferencia
fundamental.

En el gobierno de coalicion hay efectivamente una asociacién para
gobernar, es un acuerdo politico de un rango mayor, donde partidos o
sectores de partidos se desempefan como socios y se reconocen como
tales, asumiendo orientaciones de gobierno y responsabilidades directas
en el ejercicio de gobierno mediante representaciones de participacion
de ministros, o de secretarios, que representan directamente a su partido.
Hay gabinetes integrados por figuras que no son del partido del presi-
dente, sino que tienen una imagen de pluralidad determinada. Pero esas



no son coaliciones. Aquellas figuras que no son del partido del presiden-
te, pero que tienen una participacién en el gabinete, si no representan al
partido, no es en sentido estricto, una situacién coalicional. Ya que los
ministros en esa situacion, deben comprometer a sus respectivos sectores
partidarios, y salen o entran en el gobierno por decision del presidente,
pero también por decision de su partido, y esta es una clave fundamental
en la distincion de compromisos y coaliciones. Como ejemplo esta Esta-
dos Unidos, que desde el siglo x1x ha vivido con gobiernos divididos, en
donde el presidente no tiene mayorias parlamentarias o no controla las
dos camaras o no controla una y con eso alcanza. Quiere decir que hay
situaciones de gobierno dividido en las que el presidente, para poder
gobernar, tiene que comprometerse con sectores de partidos que son
distintos de los partidos regimentados, de los partidos organicos, de los
partidos abiertos, sin disciplina partidaria, sin directorio, sin organizacio-
nes tan fuertes, mas en el momento en que se juegan las primarias y hay
sectores importantes. Pero el terreno parlamentario es un terreno de ne-
gociacion y de compromisos permanentes. Los productos parlamentarios
en los Estados Unidos son fruto de los compromisos y rara vez son fruto
de actos de mayoria del presidente.

En América Latina también existen asuntos importantes, podria ha-
blarse del caso uruguayo, que ha sido tradicionalmente un caso de presi-
dencialismo de compromiso y no necesariamente de coalicién, con
algunos ejercicios de la misma, pero con una larga tradicion de compro-
misos entre los dos grandes partidos tradicionales, el Partido Colorado y
el Partido Nacional, que son de los partidos mas antiguos, donde sectores
de ambos bandos celebran compromisos y han permitido la gestacion de
politicas y de reformas. Esto pasa también alli donde hay coaliciones de
gobierno. Esta la experiencia chilena, una experiencia de gobierno de
coalicion muy fuerte, con una enorme transversalidad entre los partidos
que integran la coalicion, pero al mismo tiempo con gestaciones de com-
promiso en puntos muy sensibles con el bloque del centro-derecha, re-
presentado por Renovacion Nacional y la upr. Parte de las reformas que
se pudieron hacer, incluso reformas constitucionales, con gobiernos de la
concertacion, se pactaron mediante mecanismos de compromiso, quiere

decir que hubo presidencialismo de coalicion, pero también hubo presi-
dencialismo de compromiso.

Ni hablar de Brasil donde viven pactando; hay un presidencialismo
de coalicion de larga trayectoria que viene de los afios cuarentas, pero al
mismo tiempo, hay una practica nutrida de compromisos con los partidos
que no forman parte de la coalicion. Este es un elemento importante,
porque puede haber partidos que estén dispuestos a pagar ciertos pro-
ductos politicos, ciertas reformas, pero no necesariamente a participar en
la formacion concreta del gobierno. Y esta es una distinciéon importante,
que tiene que ver con la vida y con la productividad de la politica.

En México, desde que el pr1 perdi6 la mayoria especial, ha tenido una
experiencia de compromisos politicos muy importantes y buena parte de
la renovacion del estatuto electoral, del régimen electoral de México: la
creacion del 1FE y las reformas electorales sucesivas, son productos de
pactos parlamentarios, que no necesariamente se tradujeron en coalicio-
nes de gobierno, sino en compromisos parlamentarios especiﬁcos.

Finalmente, écuales serian las condiciones que favorecen la gestacién
de una coalicion de gobierno? La primera de todas es el pluripartidismo.
En general, en los regimenes bipartidistas parece haber muy poca pro-
pension, pero el pluripartidismo es la medida que reparte los votos y las
bancas parlamentarias, por ello tiende a ser una condicionante favorable,
propicia para las coaliciones. La segunda cuestion, y esto ha generado
efectivamente una tendencia en América Latina, es la elecciéon mayorita-
ria del presidente. Cuando el presidente es elegido a mayoria simple, en
una sola vuelta a pluralidad, puede jugar a que la primera mayoria llegue
a la presidencia; pero cuando hay una elecciéon que requiere mayoria
absoluta y donde se ventilan dos vueltas, como ha sucedido en 14 o 15
paises de la region en los tltimos afios, hay una tendencia a gestar coali-
ciones electorales para llegar a la mayoria requerida, y hay una tendencia
a que esas coaliciones electorales se conviertan en coaliciones de gobier-
no. La experiencia de América Latina en ese sentido es absolutamente
interesante y riquisima.

Hay algunos otros elementos, las grandes tareas nacionales, que sur-
gen ante situaciones de emergencia o ante situaciones en que efectiva-



mente la nacién estd de por medio y tiene momentos fundacionales
importantes. En las grandes tareas, los grandes partidos se sienten con
la responsabilidad politica y la presién ciudadana de la construccion.
Un buen ejemplo son las grandes coaliciones en Europa terminada la
Segunda Guerra Mundial, en Austria por ejemplo, tenian el fantasma
del pasado metido en los huesos, tenian la idea de que los conservadores
social-cristianos y los socialistas habian sido adversarios muy fuertes an-
tes de la llegada de los fascismos, incluso del fascismo austriaco, luego
entonces surgié una gran coalicion en una coyuntura critica, que era la
reconstruccion democratica en un momento muy especial, ahi tejieron
un sistema que se llama el propors, de reparto de cargos y puestos que
parece toda una orfebreria por el ingenio que tuvieron al repartirlas.
Pero hay otros ejemplos mas recientes, sobre todo en el caso de Alema-
nia; normalmente en las grandes coaliciones, los que no son tan gran-
des no reciben tantos beneficios, ya que las sociedades de coalicion no
benefician de la misma manera a los partidos del presidente que a los
partidos que se asocian con ¢l. Este es un padecimiento, un problema
del Partido Social Democrata Aleman que se puede poner como ejem-
plo para muchas otras de las condiciones de coalicion y de pacto que
hay en América Latina.

El dltimo punto, absolutamente necesario de tener en cuenta es que:
uno puede predicar las coaliciones, pero en definitiva las coaliciones son
producto de la accién de los partidos en democracias competitivas. Y los
partidos estan ahi para competir, y su ley, su regla de juego, su racionali-
dad, es practicamente la competencia. Esa es la esencia de la democracia,
no hay ningin misterio. Asi, asociarse o no asociarse, entrar o no entrar
en gobierno, pactar o no pactar, es parte de la competencia.

Entonces, écuales son los elementos que pueden tener en cuenta los
partidos como incentivos para la coalicion? En primer lugar la aspiracién
a tener cargos en el gobierno, un partido por definiciéon vive para tener
cargos en el gobierno, tratando de imprimir alli sus orientaciones politi-
cas. Entonces tener cargos, tener posibilidades de poseer recursos y de
intervenir en los procesos de gobierno, ese es un primer y grande incen-
tivo, un primer elemento de coalicién. El segundo es el calculo de votos.

Se podria pensar que hay partidos que entran a una coalicién porque
creen que con esa entrada les va a ir mejor en las elecciones, o hay parti-
dos que entran en la coalicién porque estan resignados electoralmente a
no pasar de ciertos umbrales. Eso es lo que suele pasar con los partidos
menores, que pueden transformarse en minorias decisivas; suele pasar
con los partidos regionales, o que representan a sectores que no tienen
una proyeccion nacional fuerte. Entonces los votos, las propias preferen-
cias ideologicas, las politicas pablicas que estan en juego, y las reformas
pueden ser incentivos, tanto de compromisos como eventualmente, de
coaliciones. En el juego de las coaliciones hay algunos rasgos interesantes.

Para concluir, se analizan algunos tipos de coaliciones: una de mas
comunes es en “triadas”, cuando hay tres grandes conjuntos partidarios,
y dos se asocian frente a un tercero que puede ser desafiante, es una de
las coaliciones mas tipicas. Pueden ser coaliciones internas, en los siste-
mas pluripartidistas que estan organizados en forma bipolar, como tipica-
mente en Chile y en Brasil, hay una tendencia a formar coaliciones
bastante recurrente. El caso de Chile es muy interesante porque la expe-
riencia de la concertacion democratica, en donde el Partido Socialista,
Democracia Cristiana y el Partido por la Democracia, el ppp, generaron lo
que uno de los grandes hombres de Chile, Edgardo Bellinger —que fue
justamente el primer ministro de la presidencia en el periodo democrati-
co en la época de Aylwin—, llamaba a la transversalidad. La transversali-
dad no es ni mas ni menos que una suerte de unién en consorcios al
interior de la coalicién, donde se reparten cargos, o se acuerdan puestos
electorales. En un sistema tan exigente como el chileno, incluso los pro-
pios ministerios estaban integrados en forma cuarteada, es decir, minis-
tros, sus secretarios y viceministros de distintos partidos.

Y luego las coaliciones construidas como una coalicion que quiere ser
ganadora, que esta en buenas condiciones como para una coyuntura, en
la que es propicia la situacion para llevar adelante ciertas politicas, dar
pasos que no se pudieron dar en otras condiciones, y hay un capital po-
litico del presidente o del partido del presidente que lo lleva a ensanchar
su respaldo parlamentario para ir adelante con algunas reformas, con al-
gunos cambios trascendentes. Esta seria una coalicion a la ofensiva.



QUORUM 112

También estan las coaliciones defensivas, de partidos que estan en
situaciones declinantes y que vienen de tener una historia de trayectoria

mayoritaria, pero que empiezan a perder terreno frente a un partido de-

safiante que viene creciendo. Ahi hay coaliciones defensivas que pueden
ser de dos contra uno. Como ejemplo, los liberales y los conservadores
ingleses que, desde los afios treinta, podrian haber tenido coaliciones
defensivas frente al laborismo y no las tuvieron, recién las vienen a tener,
quizas porque el contexto mundial estd imponiendo esta pauta.
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Las Jornadas de Derecho Parlamentario México-Espaiia forman parte de
una tradicion que se ha forjado desde hace mas de media década, gracias
al esfuerzo de paises que estan interesados en el intercambio de expe-
riencias y en el fortalecimiento de la cultura parlamentaria. Desde su
creacion, las Jornadas han tenido un proceso de apertura considerable:
de ser inicialmente un encuentro internacional so6lo de tipo bilateral, al
dia de hoy representan ya un evento de caracter iberoamericano, al que
ademas se han sumado las entidades federativas del Estado Mexicano, a
través de sus respectivas legislaturas locales.

Con la finalidad de esclarecer las distintas etapas de apertura en las
que esta importante tradiciéon ha permitido consolidarse y expandirse
hacia otros panoramas, tanto locales como internacionales, a continua-
cion se presenta una sinopsis sobre los encuentros internacionales pre-
vios a las IV Jornadas de Derecho Parlamentario.

n el esfuerzo por entender la trascendencia del derecho parlamenta-

rio en los procesos legislativos, el Senado de la Republica Mexicana
organizo las 7 Jornadas de Derecho Parlamentario Comparado de México y
Esparia, las cuales representaron el pristino encuentro bilateral entre dos
paises de entrafiable historia y cultura.

Estas se llevaron a cabo del 18 al 22 de agosto de 2009 y participaron
como organizadores el Instituto de Investigaciones Juridicas de la Uni-
versidad Nacional Auténoma de México, el Instituto Belisario Domin-
guez del Senado de la Republica y la Fundacion Manuel Giménez Abad
de Estudios Parlamentarios; asimismo, colaboraron el Congreso de los
Diputados de las Cortes Generales de Espaia y las Cortes de Aragén.

Dentro de las conferencias magistrales que se impartieron durante las
Jornadas destacan: “La parlamentarizacion de los sistemas presidenciales
de América Latina”; “Los 6rganos de gobierno del Congreso de los Di-

putados, en especial, el funcionamiento de la Mesa”; “El control parla-
mentario del gobierno en el Congreso de los Diputados de Espafia”; “La
rendicion de cuentas en el Senado de la Reptblica mexicana”; “El con-
trol del gobierno en el sistema presidencial mexicano”; y “El marco nor-
mativo vigente del Poder Legislativo mexicano. La influencia del derecho
comparado”

Ademas, se organizaron talleres, mesas redondas y cursos, entre los que
resaltan: “El procedimiento legislativo. Técnica legislativa en el Parlamento
contemporaneo”; “Los 6rganos internos y externos de control econémico
del Parlamento en Espafia. Parlamento y transparencia”; “Autonomia parla-
mentaria. El control jurisdiccional de los actos parlamentarios”; “Los ins-
trumentos de control del Poder Legislativo mexicano”; “El orden juridico
de los grupos parlamentarios en el Congreso mexicano. Una asignatura
pendiente de la reforma del Estado”; “El Parlamento y el equilibrio de
poderes”; y “Las fuentes del derecho parlamentario en México”

El intercambio bilateral enriqueci6 la experiencia parlamentaria de
cada pais y ayud6 a comprender que la actualizacion de un orden juridico
mucho mas amplio y complejo exige procesos legislativos mas eficaces,
pues de lo contrario se corre el riesgo de obstaculizar, paradojicamente
desde el propio Legislativo, la modernizacion de nuestro sistema normati-
vo, fundamental para el desarrollo democratico del pais.

as Segundas Jornadas de Derecho Parlamentario Comparado no

solo permitieron consolidar el esfuerzo bilateral anterior entre Mé-
xico y Espaiia, sino que ademas tuvieron una apertura significativa al
interior del territorio mexicano, pues se conto con la participacion de
legisladores de diversas entidades federativas del pais, asi como de dis-
tinguidos integrantes de los Poderes Judicial y Legislativo de México,
entre los que destacan el Presidente del Tribunal Superior de Justicia,



Jorge Herrera Solorio y el entonces Coordinador en el Senado de la
fraccion del pri1, dip. Manlio Fabio Beltrones.

Las Jornadas se llevaron a cabo en la ciudad de Querétaro, en el Tea-
tro de la Republica, los dias 19 y 20 de agosto del 2010 y la tematica cen-
tral giro en torno al tema “Gobierno Local: Estados y Municipios™ Las
instituciones encargadas de organizar dichas Jornadas fueron el Instituto
Belisario Dominguez del Senado de la Republica, el Instituto de Investi-
gaciones Juridicas de la unam y la Fundacion Manuel Giménez Abad.

La Conferencia inaugural de las 77 Jornadas corrio a cargo del Dr. José
Tudela, con el topico “La forma de gobierno de las comunidades autéono-
mas espaiiolas” Asimismo se organizaron mesas de discusion sobre los
temas: “La forma de gobierno municipal espanola”, “El derecho interno
de los parlamentos de las comunidades autonémicas espafolas”, “La for-
ma de gobierno de los municipios de Costa Rica”, “La carta europea de
los municipios”, “La reforma del Estado en México y su proyeccion a los
estados y municipios. La experiencia comparada”, “La forma de gobierno
de las provincias argentinas y sus problemas. Propuesta de reforma poli-
tica para la provincia de Cordoba”, y “La reforma del Estado en las enti-
dades federativas. Las legislaturas de los estados”™

as Terceras Jornadas representaron la consolidacion del intercambio

cultural y parlamentario entre México y Espafia, dado que serian
organizadas por primera vez en territorio ibérico, especificamente en las
ciudades de Madrid y Zaragoza.

Este evento se desarrolld en el marco del Convenio de Colaboracion
del Instituto Belisario Dominguez con la Fundacion Manuel Giménez
Abad y fue organizado conjuntamente por ellos y el Congreso de los
Diputados en Espaia; ademas, se conto con la participacion de expertos
miembros de las Cortes de Aragon.

La coordinacion estuvo a cargo del doctor Daniel Barcel6 Rojas, del
Instituto de Investigaciones Juridicas de la unam, doctor Luis Mendoza
Cruz del Instituto Belisario Dominguez del Senado de la Republica de
México, Javier Garcia Roca del Instituto de Derecho Parlamentario de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, Francisco Martinez
del Congreso de los Diputados de Espaiia, y José Tudela Aranda, de la
Fundacion Manuel Giménez Abad.

Las ponencias presentadas en dicho evento fueron las siguientes: “El
reequilibro de poderes en el sistema presidencial de los estados de la
Republica mexicana. Apuntes para el fortalecimiento de los poderes le-
gislativos”; “La formacion del gobierno en el sistema parlamentario espa-
nol”; “El estatuto de los parlamentarios™; “Transparencia y acceso a la
informacion parlamentaria: analisis comparado y propuestas”; “Control
parlamentario y ética publica: instrumentos parlamentarios frente a la
corrupcion y los conflictos de intereses”; “El debate sobre el endeuda-
miento publico de las Comunidades Autonomas™; “La administracion
Parlamentaria. La funcién de los Letrados Parlamentarios™; “El control
del presupuesto”; y “El control jurisdiccional de los actos administrativos
de los parlamentos de las Comunidades Autonomas de Espaiia”.
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Como resultado de la dinamica de creciente pluralismo politico en Méxi-
co, los canales de participacion politica no sélo se han abierto para dis-
tintos grupos y actores politicos, sino también para la ciudadania en
general; han aparecido nuevos paradigmas de participacion y representa-
cion politica, asi como nuevas modalidades de intercambio social y plu-
ral. Estos grandes cambios, orientados a la consolidacion de nuestra
democracia, han generado un incremento inusitado de la actividad legis-
lativa que demanda a los distintos cuadros parlamentarios, su personal y
demas actores involucrados con dicha actividad, un alto grado de prepa-
racion, excelencia, especializacion y profesionalismo con el quehacer le-
gislativo; de esta forma, para lograr afianzar los nuevos cambios en pos
de la democracia, la profesionalizacion del cuerpo parlamentario es una
condicion necesaria para el logro de tal empresa.

Con el fin de cumplir con el objetivo antes mencionado, la tendencia
tanto nacional como internacional ha sido el establecimiento de Sistemas
de Cuadros, Escuelas o Academias adscritas al interior de los distintos
organos de gobierno, centradas en la formacion profesional y humana de
sus integrantes y en donde el conocimiento cientifico que se transmite
esta vinculado con las necesidades, objetivos y metas institucionales.

En Meéxico, un ejemplo de ello fue la creacion de la Escuela Judicial,
como parte de la estructura del Instituto de la Judicatura Federal, la cual
ha permitido una optima formacién de los funcionarios de la Carrera
Judicial para el ejercicio de la funcién jurisdiccional.

En el ambito internacional existen importantes precedentes: Espafia
cuenta con una de las Escuelas de Gobierno mas antiguas, —el Instituto
de Altos Estudios Nacionales— (1aEN), fundada desde 1972; al dia de
hoy, dicha institucion trabaja acorde con las directrices institucionales
establecidas en el Plan Nacional de Desarrollo y en las distintas politi-
cas publicas sectoriales orientadas a la formacion y educacion del pais.

En el ambito parlamentario, la Fundaciéon Manuel Giménez Abad de
Estudios Parlamentarios y del Estado Autonomico, perteneciente a las
Cortes de Aragon, fue creada desde el 2001 con la finalidad de contribuir
en la investigacion, conocimiento y difusion de la institucion parlamenta-
ria y del modelo de distribucién territorial del poder que representa el

Estado autonomico, logrando un avance importante en temas de gran
trascendencia como lo son los estudios politicos parlamentarios y la or-
ganizacion iberoamericana.

Otros paises que han optado mas recientemente por esta figura son
Argentina y Uruguay, los cuales han logrado formar y capacitar a distin-
tos cuadros que realizan importantes aportaciones a la administracion y
gestion gubernamental de sus respectivos paises.

Ante la necesidad de hacer frente a los diversos cambios que han reper-
cutido en la dinamica del Congreso Mexicano, particularmente en la Cama-
ra de Diputados, y dada la positiva experiencia que han tenido las figuras
de las Escuelas, adscritas a los distintos organos del Estado, tanto a nivel
nacional como internacional, se ha valorado la propuesta de contar con una
Academia de Gobierno y Derecho Parlamentario dentro de la Camara de
Diputados del Congreso de la Union y con la coadyuvancia del Instituto de
Investigaciones Juridicas de la Universidad Nacional Autonoma de México
y de la Fundacion Manuel Jiménez Abad de Estudios Parlamentarios y del
Estado Autonomico; que funcione como plataforma de preparacion profe-
sional de los servidores publicos que la integran, con la finalidad de hacer
frente, de manera oportuna y eficaz, a los distintos cambios que la realidad
social impone para la consolidacion de la democracia mexicana.

Con la creacion de dicha Academia seria posible llevar a cabo activi-
dades de gran relevancia para la actividad legislativa al interior de la
Camara de Diputados, tales como: la preparacion de seminarios, confe-
rencias y Congresos sobre los temas del Parlamento, la elaboracion de
proyectos de investigacion y analisis comparado relacionado con la acti-
vidad legislativa y preparacion o actualizacion de cuadros legislativos o
de servicios de apoyo parlamentario, entre otros.

Aunado a lo anterior, resulta indispensable que este importante orga-
no de formacion y capacitacion sea organizado y dirigido por una insti-
tucion ya reconocida dentro del orden juridico—legislativo, como lo es la
Ley Organica del Congreso General de los Estados Unidos Mexicanos, y
cuya composicion, finalidades y objetivos transiten en la misma linea.

Por ello, se estan elaborando propuestas orientadas al establecimiento
de la Academia de Gobierno y Derecho Parlamentario de la Camara de Di-



putados al ceprp, cuyo objeto, previsto en el articulo 35 del Estatuto de la
Organizacion 1écnica y Administrativa y del Servicio de Carrera de la Camara
de Diputados, consiste en la prestacion, en forma objetiva, imparcial y oportu-
na, de los servicios de apoyo técnico y la informacion analitica indispensable
para el cuamplimiento de las funciones de la Camara de Diputados, conforme
a los programas aprobados y en sintonia con los canones de la investigacion
cientifica; y, cuyas tareas y funciones, previstas en el articulo 43 del referido
ordenamiento van acorde con los objetivos que se buscan con la implemen-
tacion de la Academia de Gobierno y Derecho Parlamentario propuesta; al
respecto, las tareas y funciones del Centro referido son las siguientes:

Articulo 45.- El Centro de Estudios de Derecho e Investigaciones Parlamen-

tarias tiene las ﬁmcz'ones Y lareas siguientes:

a) Llevar a cabo investigaciones y estudios juridicos de caracter histo-
rico, comparativo y socio juridico sobre instituciones parlamentarias,
instituciones publicas, derecho publico, derecho privado, derecho so-
cial y, en general, sobre cualquier rama o disciplina afin, que contribu-
yan al ejercicio de las funciones legislativas;

b) Realizar reuniones académicas vinculadas al estudio del derecho e
investigaciones parlamentarias;

c) Participar en las actividades de capacitaciéon que comprende la
formacion, actualizacion y especializacion de los funcionarios del
Servicio;

d) Instrumentar un programa editorial y de divulgacién sobre estu-
dios especializados en derecho y practicas parlamentarias;

e) Promover la celebracion de convenios de colaboracion con centros
de estudios parlamentarios e instituciones académicas nacionales e
internacionales para el intercambio de experiencias y de personal, asi
como con especialistas;

f) Estructurar y mantener actualizado un sistema de archivo especia-
lizado que contenga la informacién documental necesaria para el des-
empeio de sus funciones; y

g) Procesar la informacion de su especialidad que se integrara al sub-
sistema de informatica y estadistica parlamentarias; y

h) Presentar a la consideracion del Secretario de Servicios Parlamen-
tarios los requerimientos presupuestales para el desempeiio de sus
funciones, a efecto de que se considere en el anteproyecto de presu-
puesto de la Camara.”

Sus origenes se remontan a 1999, ailo en que fue aprobada la Ley Organi-
ca del Congreso General, en donde se previo su existencia como Centro de
investigaciones en las materias parlamentaria y juridica de la Camara de
Diputados. Con la creacion de esa ley, se reconocio al Centro de referencia
como verdadero organo de apoyo a los legisladores.

Ademas, se estan generando propuestas encaminadas a que la Acade-
mia pueda llevar a cabo sus actividades contando con la colaboracion de
otras instituciones publicas y privadas, asi como con distintos 6rganos
del Estado, tanto nacionales como internacionales, a fin de lograr brindar
una formacion de alta calidad.

Por otra parte, en lo que respecta a la vision comparada de los Cen-
tros de Investigacién, a continuacién se mencionan los que se consideran
los mas representativos a nivel global:

n la Camara de Diputados, existen cinco centros de investigacion, los
cuales forman parte de la estructura de la Secretaria de Servicios
Parlamentarios de dicha C4mara. Estos tienen como objeto prestar, en
forma objetiva, imparcial y oportuna, los servicios de apoyo técnico y la



informacion analitica requerida para el cumplimiento de las funciones de
la Camara, conforme a los programas aprobados y acorde con los cano-
nes de la investigacion cientifica. Los analisis, informes, proyecciones, y
en general toda la documentacion que generen los Centros, no podra
contener ni sugerir recomendaciones sobre politicas publicas. Los cinco
Centro de Investigacion son los siguientes: 1) De Derecho e Investigacio-
nes Parlamentarias; 2) De las Finanzas Pablicas; 3) De Estudios Sociales
y de Opinién Pablica; 4) Centro de Estudios para el Desarrollo Rural
Sustentable y la Soberania Alimentaria; y el 5) Centro de Estudios para
el Adelanto de las Mujeres y la Equidad de Género.

Por el Senado de la Republica existe el Instituto Belisario Dominguez,
actualmente en reestructuracion, que funciona como un organo especia-
lizado dependiente de la Mesa Directiva, encargado del desarrollo de
investigaciones, analisis y estudios sobre los temas de la agenda legislati-
va del Senado, con el fin de fundamentar la toma de decisiones para el
ejercicio de sus facultades y competencias, asi como de establecer vincu-
los institucionales con organismos publicos y privados, nacionales y ex-
tranjeros que resulten de utilidad para la consecucion de sus fines;” cabe
decir que debido a su disefio normativo, este centro de investigaciones
trabaja bajo una tendencia considerablemente partidista.

Por lo que refiere a las Legislaturas Estatales, representantes de 13
legislaturas de distintas entidades federativas crearon, en el 2002, la Aso-
ciacion Mexicana de Institutos y Organismos de Estudios e Investigacio-
nes Legislativas (amexiin). Dicha Asociacion se configuré gracias al
esfuerzo profesional y civil de contar con una organizacién que permitie-
ra, de manera horizontal y volitiva, tener un espacio de encuentro dentro
del ambiente de cooperacion propio del federalismo, en el que existiera
una relacion entre pares y el intercambio de experiencias, donde el valor
de las aportaciones de los participantes descansara en una base de igual-
dad, tolerancia y actitud critica.

Estatuto de la Organizacion Técnica y Administrativa y del Servicio Civil de Carrera de
la Camara de Diputados, articulos 34 al 37.
Reglamento del Instituto Belisario Dominguez, articulo 3.

La Asociacion tiene diversas funciones primordiales en la actividad de
la investigacion legislativa: opera como instrumento de difusién, represen-
ta un vinculo de los trabajos que se publican con el quehacer legislativo y
coadyuva con los estudios comparados en el trabajo que realizan los legis-
ladores; igualmente, tiene un fuerte compromiso con el fortalecimiento de
la cultura legislativa del pais, que se actualiza con el trabajo diario a través
de la produccion de conocimiento cientifico e intercambio de aprendizajes
de sus integrantes, vinculados directamente con los procesos legislativos
que hay en las distintas regiones del pais. Su finalidad principal es la con-
solidacion de la participacion de los Institutos y Organismos de Estudios e
Investigaciones Legislativos de los Congresos locales y de las Camaras de
Senadores y Diputados, asi como de la Asamblea de Representantes del
Distrito Federal, en la vida parlamentaria del pais.

La integracion actual de la aMEx1iz nos da una muestra de la impor-
tancia que tiene la investigacion legislativa en el pais: esta conformada
por mas de 26 Institutos de Investigacion Legislativa de los Congresos de
los Estados, por asociados de organismos legislativos que representan a
sus legislaturas y por miembros honorarios de instituciones de nivel su-
perior como el Centros de Estudios Parlamentarios de la Universidad
Auténoma de Nuevo Leon y el Centro de Investigaciones Legislativas de
la Universidad Autonoma Metropolitana.

as Cortes Generales son el 6rgano constitucional que tiene la re-

presentacion del pueblo espaiiol. Dichas Cortes cuentan con un
Cuerpo de Letrados encargado de proporcionar los servicios de infor-
macion parlamentaria. Este Cuerpo representa un colectivo de funcio-
narios que son elegidos mediante convocatoria publica, libre, a través
de un sistema de oposicién y constituyen una de las élites juridicas
dentro del Estado espaiiol; ademas, se integra de asesores técnico-juri-
dicos de caracter institucional, responsables de brindar apoyo parla-



mentario en el proceso legislativo y de proporcionar herramientas indis-
pensables para la correcta toma de decisiones politicas.

De manera especifica, dicho Cuerpo desempeiia las funciones de ase-
soramiento juridico y técnico a la Presidencia y a la Mesa de cada Cama-
ra, a las Comisiones y sus 6rganos, a las Subcomisiones y a las Ponencias,
asi como la redaccion, de conformidad con los acuerdos adoptados por
dichos o6rganos, de las resoluciones, informes y dictamenes, y el levanta-
miento de las actas correspondientes; la representacion y defensa de las
Cortes Generales, del Congreso de los Diputados, del Senado, de la Jun-
ta Electoral Central y de los 6rganos e instituciones vinculados o depen-
dientes de aquéllas, ante los 6rganos jurisdiccionales y ante el Tribunal
Constitucional; las funciones de estudio y propuesta de nivel superior, y
la funcién de direccidén de la Administracién Parlamentaria, asumiendo la
titularidad de los érganos correspondientes.

a investigacion y analisis legislativo esta a cargo del Departamento
de Servicios Técnicos de la Divisiéon Legislativa, perteneciente a la
Asamblea Legislativa.

Este Departamento tiene a su cargo las siguientes funciones: brinda
informacién técnica requerida por el Plenario, el Directorio, las comisio-
nes y los diputados, en la tramitacién de los proyectos de ley; realiza es-
tudios y rinde informes técnicos relativos a los proyectos de ley que se
presenten a la Asamblea Legislativa; evalua consultas que sobre el trami-
te legislativo formulen la Direccion Ejecutiva y la Division Legislativa; da
asesoria a los organos legislativos en materia de fondo de procedimien-

Estatuto del Personal de las Cortes Generales, articulo 8, numeral 1.

tos parlamentarios; realiza estudios técnicos sobre asuntos especificos,
gestiona ante el Directorio el concurso de expertos para colaborar con el
trabajo parlamentario; organiza y mantiene un area de archivo y antece-
dentes; realiza investigaciones sobre asuntos de interés para el Parlamen-
to; y analiza, compila y ordena las sentencias de la Sala Constitucional.

os servicios de asistencia a legisladores y, en general, al Parlamento
uruguayo estan a cargo, entre otras entidades, de la Biblioteca del Po-
der Legislativo de aquel patis, la cual esta destinada a promover el desarrollo
de la comunidad, cooperando con otras instituciones publicas y privadas a
efectos de generar informacion til para la toma de decisiones de los legis-
ladores, asi como servicios de documentacion y asesoramiento con base en
su acervo bibliografico general, doctrinario, jurisprudencial y legislativo.
Ademas del servicio que presta la Biblioteca de Uruguay, la nacién
cuenta con una novedosa institucion parlamentaria: la Escuela de Go-
bierno de la Reputblica Oriental del Uruguay, creada mediante convenio
firmado el 12 de febrero de 2008, con la finalidad de llevar a cabo las
siguientes actividades:

* La celebracion en la Republica Oriental del Uruguay, de cursos ma-
gistrales, a cargo de técnicos uruguayos y espaifioles calificados y de
reconocido prestigio en las materias pertinentes, destinados a la for-
macion de ciudadanos en el desempeiio de la gestion parlamentaria
y gubernativa en general, estableciéndose a tales efectos una agenda
académica periodica.

Departamento de Servicios Técnicos; Asamblea Legislativa de Costa Rica; en: http://
www.go.cr/fs/congresoproyec.html
Portal electronico del Parlamento uruguayo: www.parlamento.gub.uy



* La creacion de determinado nimero de becas periodicas destina-
das a facilitar la concurrencia de los alumnos de la Escuela de Go-
bierno a los cursos, jornadas y seminarios que vinculados con su
agenda académica fueren organizados por las entidades parte.

* Creacion de un sistema informatico centralizado que permita un in-
mediato acceso a la documentacion bibliografica, normativa y juris-
prudencial existente en los paises iberoamericanos referidas al
objetivo académico de la Escuela de Gobierno.

a Direccion de Referencia Legislativa es el Centro de Informacion y

Asesoramiento del Congreso de la Nacion Argentina y depende de
la Biblioteca del Congreso argentino.

Este organo esta a disposicion de legisladores, asesores, comisiones y
demas dependencias del Congreso y cuenta con los siguientes departa-
mentos: Asistencia Técnica Legislativa, Organizaciéon y Derecho Parla-
mentario, Ordenamiento Legislativo y Coordinacion de Estudios; esta
direcci6on cuenta con una plantilla de oo investigadores.

Los productos y servicios que proporcionan consisten en la asesoria
sobre técnica legislativa y redaccion de formas juridicas y proyectos
legislativos, estudios sobre derecho, teoria y practica parlamentaria,
analisis y sistematizacion y ordenamiento permanente de la legislacion
nacional y estudios interdisciplinarios sobre asuntos de interés nacional,

regional e internacional.

En: http://www.fundacionmgimenezabad.es/index.php?option=com_content&view=cate-
gory&layout=blog&id=243&Itemid=100827

Dulce Maria Liahut Baldomar, “Caracteristicas de los servicios de informacién parlamen-
taria en 21 congresos del mundo”, en Cuadernos de Apoyo, pc-12-02, octubre 2002.

| area de investigacion de la biblioteca del Parlamento aleman (Bun-

destag) cuenta con once departamentos de investigacion y analisis; el
numero de investigadores es de 100, de los cuales 14 se encuentran en la
biblioteca y 86 en los departamentos de investigacion.

Los investigadores producen analisis, opiniones, encuestas, estu-
dios, asi como propuestas de reforma y soluciones a problemas concre-
tos; asesoria en temas constitucionales; formulan comparativos de
diferentes sistemas politicos y legales; dan asistencia en cuestiones de
legislacion y ocasionalmente borradores de iniciativas; hacen evaluacio-
nes, resimenes y revisiones, y también contribuciones a la discusion,
notas, documentacion, compilaciones y material para discursos. Sus ser-
vicios estan destinados a los miembros del Parlamento, grupos parla-
mentarios, administraciones parlamentarias, los miembros alemanes del
Parlamento Europeo, los miembros del Bundesrat, a los departamentos
gubernamentales en Berlin y Bonn, a misiones diplomaticas en Berlin,
cabilderos certificados y a periodistas alemanes y extranjeros.

a Camara de los Comunes cuenta con la Biblioteca para los servicios
de investigacion parlamentaria. Esta a su vez, esta compuesta por
dos departamentos: en primer lugar, el Departamento Parlamentario,
que presta los servicios de informacion para los funcionarios y su perso-
nal y cuenta con un centro parlamentario constitucional; por otro lado, el

Liahut Baldomar, “Caracteristicas...”, p. 27.



Departamento de Investigacion tiene a su cargo siete secciones: presu-
puesto; asuntos internos y legislacién; asuntos econémicos; transporte y
comunicaciones; y politica social y educacion.

| ejemplo mas paradigmatico por lo que hace a la apuesta por la

infraestructura en investigacion legislativa es el de Estados Unidos.
En dicho pais, desde 1883, las autoridades gubernamentales imple-
mentaron programas y fondos para asegurar la vinculacion entre los
entes de investigacion especializada y el gobierno, creandose poste-
riormente el servicio en comento dentro de la Biblioteca del Congreso.
Mas adelante, se llevo a cabo la institucionalizacién del Servicio de
Investigacion del Congreso ( Congressional Research Service), organismo
encargado de asistir en todas las etapas del proceso legislativo nortea-
mericano. Actualmente, el Servicio de Investigacion cuenta con mas de
6oo investigadores; igualmente, resulta de gran interés el apoyo econo-
mico que reciben dichos organos, pues para el ejercicio de 2012 conta-
ron con fondos que ascendian a los $106.79 millones de dolares, ade-
mas de ingresos adicionales adquiridos por otras aportaciones de
fundaciones sin fines de lucro tales como la Fundacion Joyce, la Fun-
dacion Henry Luce, la Fundacion John D. and Catherine T. Mac Arthur,
entre otras.

Liahut Baldomar, “Caracteristicas...”, p. 34.
Annual Report of the Congressional Research Service of the Library of Congress for
Fiscal Year 2012, p. 28.

| Parlamento francés cuenta con un Departamento de Estudios y

Documentacién adscrito a su Biblioteca, el cual esta organizado en
cuatro divisiones: Cultura, Trabajo y Salud; Proteccion Social; Asuntos
Economicos, Financieros y Presupuesto; y Asuntos Administrativos y de
Justicia.

Dicha Direccién se encarga de preparar y actualizar dossiers en todos
los temas de interés para los parlamentarios, elabora notas a pedido de
los diputados; asimismo, da asistencia en la edicion de iniciativas y en las
preguntas orales y escritas; también se encarga de examinar la viabilidad
de las solicitudes dirigidas al ombudsman.

a investigacion parlamentaria la realiza la Oficina de Estudios depen-

diente de Biblioteca. Esta oficina tiene seis departamentos, de acuer-
do a los temas de dos o mas comités: Instituciones: Materias constitucio-
nales, justicia y asuntos internos; Asuntos internacionales y defensa;
Economia y produccion: agricultura, industria y trabajo; Finanzas puabli-
cas: impuestos y presupuesto; Medio ambiente, transporte y trabajo pu-
blico; y Asuntos sociales y culturales. Su infraestructura total es de 45
investigadores. Los servicios que presta dicha oficina estan dirigidos a
elaborar dossiers comentados por cada iniciativa presentada al parlamen-
to, reportes de investigacion para la oficina del Presidente de la Camara,

Assemblée Nationale, en http://www.assemblee-nationale.fr/14/documents/index-dos-
sier.asp



grupos parlamentarios y diputados individuales y asistencia a las reunio-
nes de los comités como apoyo parlamentario.

a investigacion legislativa es llevada a cabo por la Biblioteca del Con-

greso Nacional y esta conceptualizada como asesoria parlamentaria;
existen dos unidades organicas productoras de ese tipo de asesoria: el
Departamento de Estudios y Extension, encargado de investigar, analizar,
sistematizar y comparar los temas de relevancia nacional e internacional
con miras a facilitar la diplomacia parlamentaria. Por otra parte, se en-
cuentran las Asesorias Técnicas Parlamentarias, que tienen la funcion
principal de apoyar el trabajo legislativo en Comisiones, Salas y Comités
Parlamentarios; igualmente, responden a las peticiones individuales de
asesoria especializada que solicitan los legisladores.

os servicios de investigacion y analisis estan a cargo de la Seccién de

Informacion y Documentacion de la Biblioteca del Parlamento cana-
diense. Realizan diversos trabajos de investigacion parlamentaria tales
como publicaciones periodicas, resefias legislativas, notas en formato de
dispositivos moéviles, publicaciones sobre intercambio y actividad de in-
version y demas publicaciones ocasionales y preasignadas.

Liahut Baldomar, “Caracteristicas...”, p. 33.
Parliament of Canada, Research publications, Library of parliament (http://www.parl.
gc.ca/About/Library/VirtualLibrary/ResearchPublications-e.asp?Language=E).

Ademas, la Seccion referida proporciona otros servicios de apoyo par-
lamentario como la formulacion de respuestas acerca de peticiones de
articulos e informacion sobre cuestiones del interés de los parlamenta-
rios; también, otorga consultas en apoyo al trabajo legislativo y escribe
cartas, notas cortas y articulos e investigacion a peticion de senadores y
miembros de la Camara de los Comunes.
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PLAN DE PRESENTACION
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1 L]
Provocaciones de partida

COOPERACION POLITICA

L
Es un factor determinante
y crucial para la calidad de las
politicas publicas

2.
Es un constructo historico
que requiere de incentivos politicos
e institucionales

3.
La viabilidad de las politicas
depende mas de la habilidad politica

que la rigurosidad técnica

4.
El proceso tiene un impacto en la
calidad de las politicas
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5
Se requiere poner atencion a la
brecha entre la negociacion y la implementacion
de acuerdos, de una forma que les permita
sobrevivir politicamente y ser socialmente
aceptados

6.
Hay que tener cuidado con las
recetas universales que ignoren las
especificidades de los paises

7.
Los procesos de reforma del
Estado son los mas duraderos, pero los

mas dificiles

8.

Se requiere capacidad de generar

./ 7 .
«moneda de transaccion» y procesos multiples para

la articulacion de acuerdos

9

Nadie quiere colaborar con un
gobierno impopular

1O.
Los incentivos de cooperacion decrecen
conforme se aproximan las elecciones y no hay
viabilidad de reeleccion

1L

La falta de sanciones institucionalizadas

al cumplimiento de acuerdos aumenta la
«democracia de la calle»

12.
Se deben extender los horizontes
de cooperacion: continuidad y estabilidad
(mas politicas de estado y no de
gobierno)
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Estabilidad partidaria
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Nicaragua El Salvador

Panama

PRINCIPIO DE PLURALISMO
POLITICO

Tipificacién
directa del
pluralismo
politico

Representacion y
proporcionalidad

Prohibicién
del
mandato
imperativo

No

No

Presidencial | Parlamentaria | Municipal

No

Fuente: Constitucionales Politicas y leyes electorales.

No

No

No

No

No
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Nicaragua El Salvador

Panama

FUNCIONES ATRIBUIDAS POR LA LEGISLACI()N ELECTORAL

(Y/0 PARTIDOS POLITICOS)

Representacién | Participacion

Competencia | Formulacién | Formacién y | Vigilancia

por cargos de politicas
publicos publicas

socializacion | del proceso
electoral

\/
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Fuente: Constitucionales Politicas y leyes electorales.
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1. En el caso de “Régimen de sanciones en Guatemala”, no hay ninguna sancién, no lo estipula la Ley de Partidos
Politicos. Por ello, antes de realizar las elecciones se lleva a cabo un pacto politico (el cual ninglin partido respeta).
Solamente la camparia anticipada tiene sancién de mil Quetzales pero ésta es impuesta por el TsE y no esta en ley
por ello, los partidos al ser multados ponen un amparo ante el juez y con ello pueden ser exonerados del pago.

Fuente: elaboracion propia con las leyes electorales de los respectivos paises.
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FRAGMENTACION PARLAMENTARIA POR RESULTADO
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PORCENTAJE DE PERMANENCIA DE ESCANOS
EN LAS BANCADAS LEGISLATIVAS

Guatemala

Panami El Salvador

90.7. 4-53
Costa Rica Honduras
016,
Nicaragua
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3.

Centroamerica: una cultura de pactos y coaliciones

éPor qué surgen los pactos y coaliciones?

2

Procesos electorales:
reconfiguracién del sistema de partidos

Presiones sectoriales éColectivizacion
(oposicion extra-parlamentaria) del riesgo de decision?
Cambios institucionales éSobredimensionadas
(reglas de juego) por falta de confianza

y cohesion?

Necesidad de aprobar agendas |

y/o concesiones colaterales éTiempos
y arenas de
Gobiernos divididos coalicion?
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ANEXO IV
La forma parlamentaria
de Gobierno en Espaia

DR. JORGE VILLARINO MARZO




ALGUNAS AFIRMACIONES PREVIAS

 Crisis de la institucién parlamentaria

* Necesidad de que el Parlamento encuentre

su lugar en unas democracias marcadas por:

- la preponderancia del Poder ejecutivo
- la omnipresencia de los partidos politicos
en la vida institucional

FORMA DE ESTADO Y FORMA
DE GOBIERNO EN ESPANA

La forma politica del Estado
espafiol es la Monarquia parlamentaria
(articulo 1.3 de la cE)

Congreso de los Diputados



ELEMENTOS PROPIOS DE
LA FORMA PARLAMENTARIA DE GOBIERNO

* La necesidad de que el Presidente del Gobierno
y solamente él, goce de la confianza del Congre-
so de los Diputados

* La reconocida potestad constitucional por parte
de aquél de disolver cualquiera de las dos Cama-
ras o ambas conjuntamente como resulta practica

habitual

* Esta aultima potestad es ademas equilibrada con
la posibilidad que tiene el Congreso de los Dipu-
tados de aprobar una mocion de censura, bien es
cierto que de naturaleza constructiva

{/SE CUMPLE LA MAXIMA CONCEPTUAL?

Forma Parlamento
i Parlamento
parlamentaria centro de la fuerte
de gobierno vida publica

(;DéNDE SON FUERTES LOS PARLAMENTOS?




$COMO SE DETERMINA EL PODER?

Poder Funciones

LAS GRANDES PREGUNTAS

* (Se puede hablar de una centralidad del Parla-
mento en la forma de gobierno en Espana?

 (Es necesario que exista una centralidad del
Parlamento para poder hablar verdaderamente
de una forma parlamentaria de gobierno?

/QUE FUNCIONES TIENE EL PARLAMENTO?

Legislativa

Control

Funciones

Presupuestaria

Impulso politico



FUNCION LEGISLATIVA

* Desde el punto de vista formal es al Parlamento
al que corresponde la aprobacion de las leyes, y
se puede decir que materialmente también es asi

* Sin embargo la realidad es que existen figuras
que han permitido al Gobierno desplazar al Par-
lamento en el ejercicio de esa funcion tan esen-
cial: el Decreto-Ley

EL DECRETO-LEY COMO
INSTRUMENTO NORMATIVO (STC 51/2013)

Nuestra Constitucion ha adoptado una so-
lucién flexible y matizada respecto del fe-
noémeno del decreto-ley que, por una parte,
no lleva a su completa proscripcion en aras
del mantenimiento de una rigida separacion
de los poderes, ni se limita a permitirlo de
una forma totalmente excepcional en situa-
ciones de necesidad absoluta.

En todos aquellos casos en que hay que al-
canzar los objetivos marcados para la go-
bernacion del pais, que, por circunstancias
dificiles o imposibles de prever, requieren
una accién normativa inmediata o en que
las coyunturas econdémicas exigen una rapi-
da respuesta.

DECRETO-LEY Y ESTADO DESCENTRALIZADO

Aumentan los Reformas Ejemplo:
problemas estatutarias ((llataluna 23
esde 2007

OTRAS FACULTADES GUBERNAMENTALES

Oposicion a la tramitacion de enmiendas
Declaracion de urgencia

Posibilidad de retirar proyectos



SITUACION GENERAL DE LA FUNCION LEGISLATIVA

* La creciente complejidad del ordenamiento ju-
ridico,

* las exigencias de los pactos politicos,

* el aumento de los centros de produccién nor-
mativa con una notable actuacion de la Union
Europea,

* la progresiva complejidad social,

* la direccion del proceso por parte del ejecutivo

* y la participacion de los agentes sociales y eco-
nomicos como grupos de presion.

FUNCIéN PRESUPUESTARIA

Logica: el Presupuesto como instrumento finan-
ciero de la direccion politica del Gobierno

DIVISION DE FUNCIONES

. - Iniciativa
Gobierno . Modificaciones
presupuestarias

- Examen
Parlamento . Enmienda

- Aprobacion

UNA VEZ APROBADO:
/QUE SE HACE CON EL PRESUPUESTO?

Parlamento 6H?



EL CONTROL PRESUPUESTARIO

* Afio 2010 se aprueba la Ley 37/2010, de 15 de
noviembre, por la que se crea la Oficina Presu-
puestaria de las Cortes Generales

LA OFICINA DE CONTROL PRESUPUESTARIO (1)

*La Exposicion de Motivos demostraba la falta de
centralidad del Parlamento: “necesidad de articu-
lar en el seno de las Camaras un mecanismo efi-
caz de asesoramiento técnico en materia de se-
guimiento y control de la ejecucion de los
Presupuestos Generales del Estado y sobre aque-
llos aspectos que tengan repercusion en los in-
gresos y gastos publicos...”

LA OFICINA DE CONTROL PRESUPUESTARIO (11)

« Es a la Oficina a la que corresponde el segui-
miento y control de la ejecucion de los Presu-
puestos Generales del Estado y de su liquidacion
(articulo 6 de la Resolucion)

* Labor de asesoramiento con funciones simila-
res a las que la Congressional Budget Act of 1974
atribuye a la Oficina Presupuestaria del Congreso
de los Estados Unidos (articulo 202 del Titulo 11
de la ley de 1974)

* La Oficina se ha puesto en funcionamiento en el
afio 2013 y supone un paso significativo en cuan-
to al desemperfio de la funcion presupuestaria por
parte del Parlamento espafiol



{QUE PAPEL LE QUEDA AL PARLAMENTO?

Dos grandes
funciones

Impulso politico

ntrol liti U A 17
Gontrol politico (¢ndirizzo politico)

FUNCION DE CONTROL

* Funcion central de la institucion parlamentaria

* Dacion de cuentas como elemento propio de la
forma de gobierno parlamentaria

* Caja de resonancia de la realidad social

INSTRUMENTOS DE CONTROL

 Comparecencias de autoridades gubernamenta-
les: la fina linea entre informacién y control

* Necesidad de informacion (y asesoramiento)
para un adecuado control

* Preguntas e Interpelaciones: (question time)
- Diferente naturaleza
- Similar funcién

* Mecanismos extraordinarios:
- Mocion de censura (constructiva)
. Cuestion de confianza



FUNCION PRESUPUESTARIA

./ . ./ . ./ .
* Funcion de direccion, orientacion o impulso po-
litico

« Omisioén constitucional

* Constituye una gran parte del quehacer diario
del Parlamento

FINALIDAD DE ESTA FUNCI()N

. Origen histérico: posguerra

* Recuperar la centralita de la institucion parla-
mentaria (Italia)

* Retnventer le Parlement (Francia)

* Objetivo — Se pretendia que la institucion re-
presentativa de todas las clases y estratos sociales
que deriva directamente de la soberania popular
se convirtiese en la clave de boveda de las insti-
tuciones democraticas estatales

INSTRUMENTOS

a) Los planes, programas y comunicaciones del
Gobierno

b) Las propuestas de resolucion y las proporcio-
nes no de ley

c) Las mociones

d) La comparecencia del Gobierno ante el Parla-
mento y las sesiones informativas

e) La coordinacion, autorizacion y aprobacion de
actuaciones

f) Eleccion de titulares de otros 6rganos institu-
cionales



ALGUNAS REFLEXIONES ANADIDAS

* El continuo cuestionamiento de la “legitimidad”
* Los nuevos cauces de participacion

* La fuerte presencia de los partidos politicos en
las instituciones

UN LARGO DEBATE:
LA ELECCION DE OTROS ORGANOS

Concepto de legitimidad como centro del deba-
te:
- Legitimidad de origen
- Legitimidad de ejercicio
- Legitimidad de juicio “mediatico”
- Legitimidad social (weberiana): legitimo es
aquello que es considerado como tal por la
sociedad.

CAUCES DE PARTICIPACIéN: EL MITO DE
LAS WIKIRREVOLUCIONES POLI/TICAS

* Democracia representativa como unico cauce de
articulacion de la participacion politica

/ . .
 Las nuevas tecnologias no van a sustituir los
mecanismos de representatividad, sino simple-
mente a acompanarlos

UN FACTOR DETERMINANTE:
LA OMNIPRESENCIA DE LOS PARTIDOS

* La presencia de los partidos politicos “empapa”
las instituciones y el partido politico esta muy
presente después de las elecciones

« El grupo parlamentario como proyeccion del
partido politico dentro del Parlamento

* Los partidos y los grupos parlamentarios estan
fuertemente jerarquizados



ELECCIONES, GRUPOS
PARLAMENTARIOS Y CIUDADANOS

* Se vota al “cabeza de lista” y no a las listas

* Es el Grupo parlamentario el que representa
a los ciudadanos y no el Diputado individual

* No hay mandato imperativo pero si mandato de
partido

« Ausencia de autonomia del Diputado individual,
incluso en el plano formal

CONCLUSIONES

* Formalmente existe una forma de gobierno par-
lamentaria

* Materialmente el Parlamento no es el centro de
la vida politica entendido como centro de adop-
ciéon de decisiones

» Existe un fuerte presidencialismo bajo una apa-
riencia de forma parlamentaria de gobierno

* El Parlamento puede y debe recuperar esa cen-
tralidad potenciando las funciones donde toda-
via tiene margen de actuacion

« El Parlamento ha de poner “de su parte” a los
ciudadanos
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