VIII. LOS GOBIERNOS

En la tradicion politica occidental se hallan numerosas y signiﬁ(fativas ambivalencias y
ambigiiedades cuando el discurso politico enfrenta el tema del gobierno. Que los ciuda-
danos deban ser representados, o bien incluso que se autorrepresenten en las formas de
democracia directa, siempre es deseable. Que deban ser gobernados, ya que, debido a
las dimensiones de los sistemas politicos, el autogobierno resulta impracticable e impo-
sible, es una dolorosa necesidad, al menos para poner fin a la hobbesiana guerra de to-
dos contra todos. Si hay gobierno, entonces que sea minimo y esté restringido por reglas
rigurosas, sostiene una noble tradicién del pensamiento liberal-constitucional. Ya que el
gobierno existe, entonces que se equipe e intervenga para reducir las desigualdades y
evitar las crisis econémicas, sostuvo mas tarde la igualmente noble corriente del pensa-
miento socialdem6crata, mientras que en la practica procedia a la construccién del Esta-
do keynesiano de bienestar. Estructuras, tareas, modalidades de ejecucién y formas de
los gobiernos son precisamente el objeto de este capitulo.

EL PROBLEMA

Who governs? El titulo de un famoso libro de Robert A. Dahl (1961) captura
espléndidamente la interrogante de fondo de la politica (y también de este
capitulo). En efecto, dirige la atencién no sélo hacia la determinacién con-
creta de quién gobierna —cémo, cuando, por qué, con qué efectos—, sino
también hacia el imperativo de una definicién precisa de qué es gobierno en
los sistemas politicos y, en consecuencia, hacia el analisis de qué hace el go-
bierno. Precisamente porque la demanda es articulada y compleja, la res-
puesta no puede ser sencilla, sino que requiere la exploracién de mdltiples
caminos. Dejaré a un lado aquf la atin importante teorfa de la elite y su res-
puesta, obvia sélo en apariencia: es siempre y exclusivamente una minoria
organizada, mas o menos consciente, competente y compacta, la que gobier-
na (acerca del tema me remito a Sola, 1996a: 191-309, a Pasquino, 1999a,y a
Bobbio, 2004). El problema democrético consiste eventualmente en hacer
“circular” las minorias organizadas, en impedirles erigirse en oligarquias, en
producir alternancias de gobiernos. En este capitulo me interesaré mas espe-
cificamente en los gobiernos como estructuras y en los gobernantes como
personal que ocupa cargos de gobierno.

Cualquier respuesta adecuada a la pregunta “¢quién gobierna?” debe
partir de una cuidadosa definicién de qué se entiende con gobierno. Luego
debe proceder al analisis tanto de la estructura, de las funciones, de las ta-
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reas y de las actividades del gobierno, como de la conducta de los mismos
gobernantes, para llegar a una clasificacién de las formas de gobierno. La
tarea de este capitulo, entonces, es amplia y ambiciosa, sobre todo porque,
hasta tiempos bastante recientes, la bibliografia sobre la materia y las inves-
tigaciones correspondientes eran escasas y desiguales. Se llenaron algunas
lagunas, pero sorprendentemente los gobiernos —a pesar de su importan-
cia— todavia no han llamado una atencién comparable ni a la reservada a
los parlamentos ni atin menos a la obtenida por los partidos (véase, por otra
parte, la ambiciosa y monumental reconstruccién histérico-comparada de
Finer, 1997).

QUE ES GOBIERNO

Una definicién preliminar de qué es gobierno no presenta, al menos aparen-
te y superficialmente, dificultades insuperables. Es bien sabido que el térmi-
no “gobierno” viene del griego y significa timén. En las numerosas metaforas
que derivan de ello quedaron firmes, pero a menudo sé6lo como metéforas y
no como practicas, los dos elementos centrales: el gobierno guia el barco del
sistema politico, los gobernantes son los timoneles a los que se confiaron sus
ciudadanos embarcados en ese barco.

Los problemas surgen inmediatamente cuando se compara la tradicién
politica continental europea, luego exportada también a América Latina, con
la tradicién politica anglosajona. El término government sustancial-
mente nunca es empleado en los Estados Unidos, donde el gobierno
del presidente es esencialmente la administration y comprende tanto la
presidencia, como papel y como aparato, como la burocracia federal de las
dependencias del ejecutivo. En cambio, el término government es empleado
en Gran Bretafia, generalmente no por si solo, en una pluralidad de versio-
nes, todas importantes: Her Majesty's government, cabinet government, sha-
dow government (gobierno sombra), party government. Mas alla de estas dife-
rentes utilizaciones, lo que mas cuenta es la determinacién mas o menos
puntual y la superposicién entre gobierno y poder ejecutivo. El gobierno, de
cualquier forma que sea definido, deberia ser el detentador del poder ejecuti-
vo. A este propésito, el problema es que a lo largo del tiempo cambiaron
drasticamente tanto el significado como el contenido del poder ejecutivo.

Antes de que Montesquieu codificara su triparticién de poderes en ejecu-
tivo, legislativo y judicial, el poder era monista: estaba todo en las manos del
monarca. Era el monarca quien reinaba y gobernaba, quien nombraba al
personal al que encargaba tareas politicas y administrativas y lo despedia,
quien dictaba leyes y emitia sentencias, quien promulgaba amnistias y con-
cedia gracias. Sucesivamente, a veces de manera paulatina, otras veces de
manera explosiva, el conflicto entre nobles y monarca llevs, en extrema sin-
tesis, a una subdivisién de los poderes y a un traslado consistente y significa-
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tivo de algunos poderes a favor del parlamento, donde el rey era llamado a
estar presente, si queria no sélo reinar sino también gobernar de verdad, en
la férmula clasica “King in Parliament”. Se convirti6 en tarea y prerrogativa
del parlamento formular, aunque conjuntamente con el soberano y por lo
general acogiendo su iniciativa, las leyes a las que estaba subordinado tam-
bién el poder judicial, que luego las interpretaba y las aplicaba, mientras que
el ejecutivo, es decir el soberano con su burocracia, era llamado precisamen-
te a traducir estas leyes en actos y en hechos. La burocracia constitufa enton-
ces el instrumento operativo del ejecutivo, en una relacién mas o menos es-
trecha con el gobierno del rey, pero generalmente de clara dependencia de él.

La evolucién constitucional britanica siguié y fue mucho més alla de la
situacién tan sintéticamente descrita. Como hemos visto en el capitulo vi1,
ya en 1867 el periodista y estudioso Walter Bagehot podia notar que era ta-
rea del parlamento elegir bien un gobierno que, posteriormente, ejerceria el
poder ejecutivo. Por otro lado, poco menos de dos décadas después de la
interpretacién de Bagehot, el futuro presidente de los Estados Unidos,
Woodrow Wilson, en aquel entonces profesor en Princeton, definié la
forma de gobierno de su pais como congressional government (1885), eviden-
ciando, por el contrario, un neto predominio del congreso —con cierta arbi-
trariedad se podria decir del legislativo— en la presidencia, es decir en el
ejecutivo. De todos modos, a lo largo del tiempo, con variaciones relaciona-
das tanto con la forma de gobierno (como veremos mas adelante) como con
el sistema partidista, el poder ejecutivo en sus diversas estructuraciones per-
di6 1a delantera —méas o menos determinada, pero de cualquier forma deci-
siva— respecto al poder legislativo, igualmente estructurado de forma varia-
da. Actualmente la mayoria de las diferencias entre sistemas politicos, por lo
que concierne a las diversas modalidades de formacién y de ejercicio del po-
der ejecutivo, depende de dos variables: una variable institucional, es decir
relacionada con la forma de gobierno, y una variable coyuntural, es decir re-
lacionada con elementos politico-partidistas.

La ventaja
del gobierno

LA FORMACION DE LOS EJECUTIVOS

La variable institucional esta constituida por las modalidades con las que se
forman los ejecutivos. La distincién mas clara es la que coloca, de un lado, a
los ejecutivos que derivan su investidura y su poder de una eleccién popular
directa; del otro, a los ejecutivos que derivan su investidura y poder de parti-
dos y de parlamentos y por ende s6lo de manera indirecta del pueblo.
Esta distincién evoca —y no podria ser de otra manera— la que exis-
te entre formas de gobierno presidenciales y formas de gobierno par-
lamentarias. Hay que afiadir de inmediato que en las formas de gobierno se-
mipresidenciales, de las que se hablar4 méas y mejor a lo largo del capitulo,

La eleccion de los
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se tiene un ejecutivo dual. Por un lado est4 el presidente, que se volvié tal
tras la eleccién popular directa; por el otro, el primer ministro, que lo es por-
que establecié y puede mantener una relacién de confianza con el parlamen-
to, en el cual se encuentra una mayoria parlamentaria que lo apoya, integra-
da por uno o mas partidos. Cuando hay eleccién popular directa del jefe del
ejecutivo, o més precisamente del presidente y —pero sélo hasta 2002—
como en Israel, del primer ministro, la formacién del ejecutivo es inmediata.
Quien gana se vuelve automaticamente jefe del ejecutivo, sin contrataciones,
sin mediaciones, sin ulteriores pasajes institucionales. El analisis merece,
en consecuencia, dirigirse hacia las modalidades con las que son elegidos
los candidatos y entran en competencia entre ellos (no me ocupo aqui de la
importancia o no de la personalidad del candidato o de la candidata. Para
una eficaz critica de excesivas simplificaciones y de exageradas acentuacio-
nes de los factores meramente personales, véanse los analisis de los diversos
capitulos en King, 2002). )

La verdadera linea distintiva separa el caso de los Estados Unidos de to-
dos los demés casos de eleccién directa del jefe del ejecutivo. En los Estados
Unidos el mecanismo de seleccién del candidato presidencial ya estd, desde
hace casi tres décadas, para ambos partidos mayores, fundamental y defini-
tivamente constituido por elecciones primarias (6ptimos an4lisis de estos
mecanismos en el pasado se encuentran en Keech y Matthews, 1976; por lo
que concierne al sistema politico de los Estados Unidos, King, 1978, y Cam-
pus y Pasquino, 2005; para el presidencialismo estadunidense en una visién
comparada, Pasquino, 2003). En algunos otros sistemas politicos, especifica-
mente presidenciales, como en los recientes ejemplos tanto de Argentina
como de Chile, tuvieron lugar elecciones primarias en el &mbito de los elec-
tores de las respectivas coaliciones de centro-izquierda. En México sé reali-
zan primarias nacionales dentro de lo que ha sido el partido hegeménico
(PrI), que equivalian a una suerte de preeleccién (para profundizaciones véa-
se Valbruzzi, 2005). En otras partes las candidaturas no deben superar nin-
guna seleccién electoral-institucional preliminar. Son lanzadas inmediata-
mente a la arena electoral, pero necesitan apoyos consistentes, por lo general
partidistas, pero también de otro tipo, ya que en las democracias de masa un
candidato puede adquirir visibilidad electoral sélo si tiene acceso al aprove-
chamiento de una multiplicidad de recursos. Sin embargo, cabe destacar
que, aunque puedan encontrar dificultades operativas y aunque hayan vivido
un ocaso relativo en su amarre en la sociedad, en las democracias contempo-
raneas las organizaciones partidistas constituyen todavia el vehiculo domi-
nante para la seleccién y para la presentacién de candidatos al cargo de jefe
del ejecutivo y, finalmente, para el manejo de su campafia electoral.

A veces, aunque raramente —pero podria tratarse de anticipaciones de
un futuro préximo a venir, si cuenta con particulares y conspicuos recur-
sos— un candidato puede lograr superar los umbrales que suelen existir a la
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candidatura, como recabar un ntimero elevado de firmas o bien, como en los
Estados Unidos, la presentacién de la candidatura por parte de comités es-
pecificos en cada estado, incluso sin la ayuda de un partido estructurado.
Ocurrié en Perti en 1990 con Alberto Fujimori, un outsider de la politica, a la
par de su competidor, el famoso escritor Mario Vargas Llosa; en Polonia en
1991 con el paso a la segunda vuelta en las elecciones presidenciales |- . daruras
del multimillonario peruano-polaco Stanislav Tyminski; en los Esta-

dos Unidos en 1992 y en 1996 con la candidatura del multimillonario Ross
Perot. En los dos primeros casos el sistema partidista estaba muy poco es-
tructurado: en crisis en Pert, en nacimiento en Polonia. Con respecto a Ross
Perot, pudo aprovechar la permeabilidad de un sistema bipartidista a escala
casi continental en una sociedad de masa. No obstante, en los Estados Uni-
dos el camino de la construccién de un tercer partido vital resulta muy ar-
duo y, si quieren obtener el apoyo oficial de uno de los dos partidos mayores,
los candidatos presidenciales deben emprender una larga campafia de elec-
ciones primarias que constituyen precisamente el filtro a través del cual se
evaltian las ambiciones, las capacidades, la resistencia, la popularidad y las
posibilidades de victoria de los candidatos.

En general, en los sistemas politicos con eleccién directa del jefe del eje-
cutivo, cuanto mas estructurado esta el sistema partidista, mas probable es
que los candidatos al cargo de jefe del ejecutivo sean expresion de partidos
aislados o de coaliciones de partidos. En el caso de una pluralidad de par-
tidos que pertenecen a una coalicién, queda pendiente el problema de la. Ejecutivos
seleccién del candidato. Por otra parte, es plausible creer que la coalicién Y partidos
se forma precisamente alrededor de la figura de un candidato comparti-
do, ya que éste es elegido también por su presunta capacidad de llevar a la
coalicién a la victoria electoral. De otra forma, donde se aplica, serd el siste-
ma electoral de doble turno con segunda vuelta el que cree incentivos y
vinculos para candidatos, partidos y coaliciones, con consecuencias impor-
tantes no s6lo en las modalidades de seleccién y de eleccién, sino también en
las sucesivas modalidades de ejercicio del poder ejecutivo (para observacio-
nes especificas acerca del doble turno, véase Pasquino, 2007a: 68-70).

Decididamente mas complejo, al menos en teoria, es el problema de la
seleccién del jefe del ejecutivo en los sistemas parlamentarios. La primera
diferencia esta entre los sistemas bipartidistas y los sistemas multipartidis-
tas. En los sistemas bipartidistas, la seleccién del candidato al cargo de pri-
mer ministro es totalmente interna a cada partido. Quien se vuelve lider del
partido es autométicamente candidato al cargo de primer ministro. En las
democracias bipartidistas, o bien con funcionamiento bipartidista, como re-
cientemente Grecia, Espafia y ya, en buena medida, Portugal, este resultado
casi nunca se pone a discusién. En el peor de los casos, puede cuestionarse
la permanencia en su cargo del primer ministro cuando su popularidad y su
rendimiento estén a la baja y prefiguren una derrota electoral del partido que
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lo nominé. Entonces es posible incluso la sustitucién del primer ministro,
que ocurre a través de su remocién o su renuncia al cargo de lider del parti-
do, como lo hicieron respectivamente los conservadores britanicos en no-
viembre de 1990 con Margaret Thatcher y los laboristas en 2007 con Tony
Blair, pero existian otros ilustres antecedentes entre los afios cincuenta y se-
senta (para especificaciones y aclaraciones, Massari, 1994; Pasquino, 1995b;
Rose, 2001). Es preciso repetir que incluso 11 de los 17 primeros ministros
ingleses del siglo xx tomaron posesién de su cargo a lo largo de la legislatura
sin haber conseguido ninguna victoria electoral.

La conexién estrecha y casi automatica entre liderazgo del partido y car-
go de primer ministro puede darse incluso en sistemas multipartidistas,
cuando un partido especifico es capaz por si solo de obtener la mayoria ab-
soluta de los escafios, o bien una mayoria relativa, pero operativa, es decir
que, de alguna manera, le permita gobernar. Han sido a menudo los casos,
por ejemplo, del Partido Socialdemécrata de Suecia, del Partido Laborista
de Noruega y, naturalmente, de los liberaldemécratas en Japén. Sin embar-
go, cuando en ambos paises es la coalicién de los asf llamados “partidos bur-
gueses” la que obtiene la mayorfa de los escafios en el parlamento, entonces
la designaci6n del primer ministro obedece a otra légica: aquella, muy cono-
cida en los sistemas multipartidistas sin partido predominante, de la bus-
queda del punto de equilibrio politico, en términos de representacién social
y de relaciones de fuerza, entre los diversos partidos aliados.

Por principio, y con el fin de respetar la correspondencia entre consenso
electoral y responsabilidad politica, en los sistemas multipartidistas la l6gica
de la seleccién del jefe del ejecutivo deberia premiar al lider del partido ma-
yor de la coalicién de gobierno, el que obtuvo mas votos y mas escafios. En
Alemania, por ejemplo, el derecho-deber del partido de mayoria relativa, es
decir, segtin la ocasién, de los democristianos o bien de los socialdemécra-
tas, de nombrar al canciller, jamas fue puesto en discusién por los liberales,
el partido menor, aunque crucial, de las posibles coaliciones de gobierno
hasta 1998 y, recientemente, ni siquiera por los verdes, indispensa-
bles aliados de los socialdemécratas (el principio vale también en
los gobiernos de los Lénder). Andlogamente, los pequefios partidos
israelies, que atin son indispensables en la formacién de la coalicién de go-
bierno, siempre han permitido tanto a los conservadores del Likud como a
los progresistas del Partido Laborista designar al primer ministro, antes de
que se pasara a su eleccién popular directa en 1996, con el fin, no tanto de
reducir el poder de coalicién de los pequefios partidos, sino de acrecentar el
prestigio y el poder de gobierno del primer ministro; ese tipo de eleccién fue
abandonada en 2002.

En otros casos, en cambio, especialmente cuando la coalicién es com-
puesta, la eleccién del primer ministro est4 influida por una multiplicidad de
condiciones y de consideraciones. Depende, por ejemplo, del caracter unita-

Consenso electoral
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rio del partido mayor de la potencial coalicién y de su voluntad y capacidad
de cambiar aliados y ponerlos a unos contra otros. Depende del poder de in-
terdiccién de los aliados menores, de su indispensabilidad y de su capacidad
de accién coordinada. Asi que, a menudo, se vuelve jefe de gobierno no el
lider del partido de mayorfa, sino un representante de ese mismo partido
que resulte mayormente del agrado de los aliados o bien, incluso, un repre-
sentante, en general el lider, de un partido numérica o politicamente esencial
para la formacién de esa coalicién (para el caso italiano véanse las exhausti-
vas y argumentadas consideraciones de Pridham, 1988, de Calandra, 1996, y,
en relacién con la teoria de las coaliciones, de Mershon, 2002). Desde luego,
la funcionalidad de la coalicién de gobierno es a menudo invalidada y redu-
cida por la presencia, en el vértice del poder ejecutivo, de un lider poco pres-
tigioso por no ser suficientemente representativo del componente mayor de
la coalicién. A menudo éste es un resultado deseado incluso por los otros in-
tegrantes de la coalicién, quienes apuntan a su propio crecimiento electoral
a costa del partido de mayorifa relativa.

En el caso de sistemas multipartidistas, la designacién del primer minis-
tro constituye uno de los elementos que concurren a explicar las modalida-
des de formacién de la coalicién de gobierno. Es oportuno recordar
que en el caso de las formas de gobierno presidenciales el presiden-
te electo goza habitualmente de amplia discrecionalidad en la elec-
cién de sus ministros, en particular cuando su partido controla la mayoria
absoluta de los escafios en el parlamento. Sin embargo, también en los Es-
tados Unidos, ya que el Senado mantiene un poder de confirmaci6n o de
rechazo de las candidaturas propuestas por el presidente para los cargos
ejecutivos en la administration, los resultados nunca estan del todo prede-
terminados. Como lo demuestran los numerosos ejemplos de las republicas
presidenciales latinoamericanas, ningin presidente puede elegir a sus minis-
tros en absoluta libertad y sin considerar y anticipar eventuales reservas y
oposiciones. En efecto, de Chile a Brasil y, en medida menor, a Argentina,
cuando los presidentes electos no cuentan con una mayoria partidista com-
pacta, deben seleccionar al personal de gobierno tomando en cuenta con an-
telacién las reacciones de asambleas parlamentarias relativamente fragmen-
tadas y no muy disciplinadas. Como es natural, también los presidentes de
los Estados Unidos en los dltimos 40 afos han tenido sus problemas de go-
bierno dividido por el predominio en el congreso de una mayoria que les era
hostil. Una cosa es, naturalmente, la posibilidad sustancial y casi ilimitada
de eleccién de sus propios ministros; otra cosa muy distinta es la posibilidad
de realizacién del programa de produccién de politicas publicas. Pero éste
ya es un paso mas adelante respecto al problema preliminar, a menudo de
compleja solucién, que concierne a la formacién de la coalicién de gobierno
en los sistemas parlamentarios (para la exposicién de la tematica con efica-
ces ejemplos, véase Pappalardo, 1978).

Gobierno y personal
de gobierno
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LA TEORTA DE LAS COALICIONES

Sobre las modalidades de formacién de las coaliciones de gobierno ya existe
una amplia y buena bibliografia, que ha ido enriqueciendo cada vez més sus
propias hipétesis y articulando la explicacién de las mutables realidades po-
liticas (el libro precursor es Riker, 1962; Giannetti, 2002: cap. v, recapitula
los conocimientos disponibles). Desde hace tiempo es bien sabido que las
coaliciones de gobierno raramente se basan en un tinico principio y que atin
mas raramente este principio esté constituido, por asi decirlo, por la minima
mayoria ganadora, es decir por la obtencién y el mantenimiento en el parla-
mento de la mayoria absoluta lo mas reducida posible de escafios, con el fin

- de adquirir todos los cargos disponibles y de poner en préctica su propio

La formac

programa sin concesiones y sin acuerdos intermedios. Por supuesto, para
este fin todos los partidos, sin distincién, son vote-seekers. Es decir, estan
perfectamente conscientes de la necesidad de conquistar el mayor ntimero
de votos posible, tomando en cuenta, desde ya, el espacio politico en el cual
compiten y la presumible composicién de su electorado actual y potencial.
A veces “buscar votos” puede significar también abstenerse, més o menos al
mismo tiempo, de la presencia en las coaliciones de gobierno.

Al margen de las consideraciones que acabamos de formular, es muy ob-
vio que los partidos apuntan siempre a maximizar su poder. Cuando se trata
ion de gobierno, el poder estd dado esencialmente por los cargos ministe-

delas coaliciones  riales. Entonces, en la formacién de cualquier coalicién de gobierno
de gobierno todos los partidos se comportardn como office-seekers y trataran de

Las coaliciones

minimas
ganadoras

construir o bien de formar parte de la coalicién mas pequefia posible. Técni-
camente, ésta es la coalicién minima ganadora (minimum winning), integra-
da por el menor niimero de partidos que controlan el menor ntimero de esca-
fnos, siempre y cuando asciendan a la mayoria absoluta de los escafios
parlamentarios. Con una distribucién de escafios entre cinco partidos, como
la que aparece en el cuadro vi1, existen dos coaliciones minimas ganadoras
E + By E + C. Técnicamente, E + B es, por asi decirlo, mas minimo ganador
que E + C, al menos a los ojos de E, que puede ofrecer a B un niimero menor
de cargos ministeriales que lo que presumiblemente pediria C, el cual dispo-
ne de mas escafios que B. Si el nimero de los escafios fuese la tinica variable
a tomar en cuenta, el discurso podria concluir aqui. Sin embargo, entran en
juego otras variables politicamente muy significativas. En la vida politica
real, en efecto, es absolutamente improbable que en uno de los sistemas
multipartidistas europeos se hayan formado ni la coalicién E + B ni la

coalicién E + C. La variable que lo impide es la distancia ideologica o

bien, de cualquier forma, la distancia programatica que corresponde a
grandes rasgos a la colocacién de los diversos partidos en el continuum iz-
quierda-derecha. Esto equivale a decir que es realmente muy improbable que
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CUADRO VIIL 1. Posibles gobiernos segiin cinco teorias
sobre la formacién de las coaliciones )

Partidos
A B (& D E
izquierda derecha
Escafios 8 21 26 - 12 33
Teorias
minima ganadora E + B (en suborden E + C)
de la contratacién E+D+A
del espacio minimo C + B + D (en suborden C + B + A)
minima ganadora contactada C + B + A (en suborden C + B + D)
de compatibilidad politica C+B + D (en suborden C + B + A)

FueNTE: Adaptado de Lijphart (1999).

el partido B, que se ubica en el centro-izquierda, quiera hacer una coalicién y
gobernar con el partido E, que se encuentra a la extrema derecha. Se lo im-
pide la distancia ideolégico-programatica, pero también el legitimo y funda-
do temor de que una parte de su electorado no apreciara para nada semejan-
te coalicién y, en la primera ocasién adecuada, podria estar dispuesta a votar
por el partido A, cuyos dirigentes aprovecharan sin duda la posibilidad de
criticar a B por esta alianza realmente muy atrevida. Un planteamiento simi-
lar, un poco mas moderado, vale también para C que, a su vez, podria ser
criticado por los dirigentes de los partidos contiguos By D y terminaria por
correr el riesgo de que ellos lo “vacien “ de sus electores insatisfechos que, en
parte, confluirfan hacia la derecha moderada (D) y, en parte, probablemente
en mayor medida, hacia la izquierda moderada (B).

En caso de que lo deseen, los dirigentes de C tienen una buena razén
mas para no entrar en coalicién con E. Técnica y constitucionalmente, es
correcto que el encargo de formar el gobierno sea atribuido, en primera ins-
tancia, al jefe del partido que tiene mas escafios en el parlamento,
pero nétese que, de cualquier forma, serfa ttil saber si, ademas de
tener mias escafios que los demas partidos, E ha ganado o perdido
algunos respecto a las elecciones anteriores, es decir si es un partido en as-
censo o en descenso; pero el mismo planteamiento vale para los demas parti-
dos. Es igualmente obvio que si antes B y luego C le dijeron que no al partido
E, y siendo impensable que A, la extrema izquierda, esté dispuesta a aliarse
con la extrema derecha (cosas que sélo ocurren en Italia, es mas, ocurrieron
en el experimento llamado milazzismo en la regién de Sicilia en los afios se-

La dinamica de las
coaliciones
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senta), el jefe del partido E estar4 obligado a ceder el paso. Entonces el rey
(por ejemplo, de Bélgica), la reina (por ejemplo, de Holanda), el presidente
de la republica (por ejemplo, de Austria o de Ttalia), el presidente del parla-
mento monocameral sueco (el Riksdag), entregaran el encargo, correcta-
mente, al jefe del segundo partido en términos de escafios, es decir justo a C
que, por cierto, tiene mucho interés en hacer fallar el intento de E.

Ya sabemos que C no har4 ninguna coalicién minima ganadora con E.
Ademés de la distribucién de los escafios, vemos con claridad que C tiene en
esencia dos posibilidades alternativas que enlisto en un orden no necesaria-

Centralidag  Me€Nte de probabilidades, sino relacionado con la hipétesis crucial de
yformacion  que los partidos son, antes que nada, y sobre todo, office-seekers. Por lo
delacoalicion  tanto, si asf fuera, independientemente de cualquier otra consideracién,

C deberfa privilegiar una coalicién a su izquierda: C + B + A, ya que A
tiene menos escafios que D y, en consecuencia, accedera a entrar en el go-
bierno aun cuando reciba menos cargos ministeriales que D. Adem4s, dada
su colocacién a la extrema izquierda, a A no se le presentaran muchas otras
oportunidades de participacién en una coalicién de gobierno, asi que con
mayor razén deberia estar dispuesto a moderar sus demandas. Sin embargo,
podria haber dos obstaculos a la participacién de A en una coalicién con B y
C. El primer obstaculo es que no es un hecho que C quiera ir a buscar un
aliado hasta la extrema izquierda cuando podria encontrarlo més cerca, a lo
largo del espacio politico, ideolégico y programatico, es decir D. Las preten-
siones ministeriales de D, después de todo, seguramente no seran muy supe-
riores a las de A, ya que D sélo tiene cuatro escafios mas que A. El segundo
obstéculo, sin duda muy inferior al primero, para la formacién de una coali-
cién C + B + A, podria venir del mismo A. Colocado a la extrema izquierda, A
podria no querer entrar en un gobierno guiado por el partido centrista, no
querer asumir arduas responsabilidades, ademas, en la realizacién de un
programa inevitablemente no lo bastante cercano a sus preferencias. A me-
nudo partidos con una colocacién espacial similar a la de A (y, sobre la base
de lo que sabemos de los partidos de extrema izquierda en Europa, de simi-
lar propensién ideolégico-programatica) son policy-seekers, méas que office-
seekers. Asi que A podria ofrecer su abstencién programética o su apoyo se-
lectivo a un gobierno C + B a condicién de que este gobierno le ofrezca
alguna politica que le agrade y, de todos modos, que evite el deslizamiento
hacia la derecha, no incluyendo a D, cuyas posiciones, a juzgar por la coloca-
cién, no pueden agradarle a A.

En sustancia, pues, la coalicién de gobierno mas probable en las condi-
ciones numéricas y de colocacién indicadas en el cuadro vIIL1 es centrista,
C + B + D. Una vez mas debemos definir esta coalicién como, técnicamente,
sobredimensionada (oversized) por dos razones: contiene mas partidos de
los necesarios para dar vida a una coalicién mfnima ganadora; también
contiene, aunque por poco, més escafios que la otra posible coalicién sobre-
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dimensionada (C + B + A). En un sistema con tan sélo cinco partidos, es
probable que el multipartidismo sea, ademas de numéricamente “limitado”,
también politicamente “moderado” en las modalidades de competencia. Sin
embargo, a menudo, por ejemplo en la Francia de la Cuarta Republica, y en
Ttalia hasta 1993, las coaliciones sobredimensionadas fundadas en el centro
se justificaban con referencia a la imposibilidad, politica y democrética, de
aliarse con partidos extremos, antisistema, y naturalmente con la eleccién
constitucional de no buscar ni a unos ni a otros de aquellos partidos, preci-
samente para defender/mantener el sistema, en el sentido de “régimen”.

Si conociésemos mejor la historia de la formacién de las coaliciones de
gobierno en este hipotético sistema politico, tal vez podriamos decir que si
ya se formaron en el pasado coaliciones centristas similares, es muy
probable que sigan formandose, puesto que dirigentes y partidos se co-
nocen, saben cuales son sus respectivas preferencias y exigencias, han
madurado confianza en los respectivos comportamientos, prefieren tratar
entre ellos. Al rehacer coaliciones ya experimentadas ahorran también tiem-
po en la decisién de aliarse, en la definicién del programa de gobierno y en la
distribucién de los cargos ministeriales. En caso de que supiéramos si los
tres partidos aliados ganaron o perdieron escafios en las recientes eleccio-
nes, también podriamos entender mejor con qué estado de 4nimo y disponi-
bilidad llegan a la mesa de las negociaciones todos y cada uno de ellos. Su-
pongamos que hayan perdido, presumiblemente ante la derecha, dada la
entidad de los escafios de E. Entonces es probable que se sientan asediados,
pero justo por esta razén querran hacer un frente comiin. Dos de ellos gana-
ron. Entonces los partidos victoriosos se sienten reconfortados al volver a la
misma coalicién. Si, en cambio, hipotéticamente el perdedor es el partido B,
que ha sido superado en consensos por C, he aqui otra buena razén para C
para formar el gobierno, para B para aceptar formar parte de ello y para D
de “cerrar” a su derecha, si este cierre (que en Italia fue definido como “deli-
mitacién de la mayoria”) es responsable de su ganancia de escafios, quiza
pequefia, pero real. '

Finalmente, la distribucién numérica de escafios y la colocacién espacial
de los partidos presentadas en el cuadro no permiten determinar de manera
convincente otra posibilidad: la de los gobiernos de minoria. El partido
E no es lo bastante grande en términos de escafios y no es suficiente- IOL: fgsir:fnii
mente central en términos de colocacién en el espacio politico como (?e minoria
para aspirar a la formacién de un gobierno de minorfa (minority), es
decir de un gobierno que no tiene la mayoria absoluta de los escafios en el
parlamento. Resulta improbable, entonces, tanto que E quiera tratar de dar
vida a un gobierno de minorfa como que los demas partidos se lo permitan.

Para aclarar por qué se forman gobiernos de minoria resulta oportuno re-
currir a un ejemplo con datos reales, concretos, referidos a las elecciones
realizadas en Suecia el 15 de septiembre de 2002 (antecedentes, reglas y re-

Los gobiernos
de minoria
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sultados del contexto sueco se encuentran analizados en Bergman, 2000). E]
cuadro viir.2 muestra la distribucién de los partidos suecos a lo largo del
continuum de izquierda/derecha, sus porcentajes de voto y las correspon-
dientes distribuciones de escafios. Sabemos que en la legislatura anterior ha-
bia habido un gobierno socialdemécrata de minorfa. Sabemos también que
los gobiernos socialdemécratas de minoria constituyen la norma, es decir la
frecuencia mas recurrente, en el sistema politico sueco desde hace muchas
décadas. Sabemos, por tltimo, que los ex comunistas suecos, hoy simple-
mente de izquierda, por un lado no son considerados como aliados deseables
por los socialdemécratas; por el otro, nunca han mostrado ninguna propen-
sién a poner en crisis a un gobierno socialdemécrata de minoria que, para
ellos, sigue siendo la opcién preferible a todas las demas, excepto, compren-
siblemente, la de su participacién directa en el gobierno. Asimismo, sabe-
mos que una coalicién de todos los partidos contra los socialdemécratas es
absolutamente impracticable. La izquierda no la sostendria y seria demasia-
do heterogénea para converger en un programa y para sostenerlo visible-
mente en el parlamento.

Por lo tanto, sobre la base de las experiencias pasadas y de lo que sabe-
mos, es facil conjeturar la formacién de un gobierno socialdemécrata de mi-
. noria. La tnica alternativa practicable serfa el retorno a las urnas,

:Z flfsc;z;ic:nos con una altisima probabilidad de que los electores restituyan un par-

. " lamento no muy distinto, o bien den unos escafios extra a los social-

demécratas para evitar la inestabilidad politica: una razén méas para

que los demas partidos acepten un gobierno de minoria esperando tiempos

mejores y confiando en eventuales errores y malhumores producidos por el
gobierno socialdemécrata de minoria.

CuapRro vin.2. Distribucién porcentual de los votos
¥ de los escafios en el continuum izquierda-derecha
en las elecciones suecas del 15 de septiembre de 2002

Partidos
Social-
demo- Conser-
Izquierda*  Verdes cratas Centro  Liberales DC vadores  Total
% 8.3 4.6 39.8 6.1 13.3 9.1 15.2 100
Escafios 30 17 144 22 48 33 55 349

- * Excomunistas.
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Por otra parte, los socialdemécratas estdn consciente de que, precisa-
mente porque no cuentan con una mayoria absoluta en el parlamento, debe-
ran elegir politicas aceptables al menos para los verdes, o bien, como segun-
da opci6n, los liberales, con los que intentaron un acuerdo técnico. Por otro
lado, los liberales tienen escripulos en dejarse involucrar en el gobierno, ya
que es mas de su interés permanecer en el bloque de los partidos de centro-
derecha, que en Suecia son histéricamente llamados partidos “burgueses”.
Por tltimo, la izquierda sabe que un gobierno socialdemécrata siempre es
mejor que un gobierno de los partidos burgueses, y que las politicas de los
socialdemécratas son lo mejor que puede obtener en las condiciones dadas.
Por lo tanto, segun los casos, votara las propuestas socialdemécratas o bien
permitira su aprobacién, absteniéndose.

En resumen, y concluyendo el punto, la formacién de los gobiernos en
los sistemas multipartidistas responde a una variedad de consideraciones y
de evaluaciones que no pueden reducirse al mero criterio del office-seeking
utilizado por Riker. Este criterio requiere ser integrado como minimo por el
criterio del policy-seeking (como hacen, muy oportunamente, Laver y Scho-
field, 1991). Asimismo, con el fin de proponer generalizaciones fundadas, re-
sulta indispensable tener algunos conocimientos sobre la historia de los sis-
temas partidistas y las modalidades predominantes de composicién de los
gobiernos en los sistemas politicos especificos. Si se desea plantear una teo-
ria til, las modalidades de formacién de los gobiernos se prestan éptima-
mente al doble procedimiento sugerido por Goldstone, 2003): process tracing
y congruence testing, es decir evidenciar el desarrollo en el tiempo de los
acontecimientos y someter cada caso, por lo que nos concierne cada intento
de formacién de un gobierno, a pruebas de congruencia.

Afiadimos que para entender cuéles son los principios alrededor de los
que se construyen las coaliciones de gobierno se necesita, antes que nada,
tener presente que existen, entre los partidos representados en el parlamento
discriminantes ideolégicas y programaticas que vuelven, si no imposible, al
menos si muy dificil la formacién de algunas coaliciones especificas de go-
bierno. Existen, en segundo lugar, contigiiidades politicas que facilitan la
formacién de coaliciones de gobierno. Hay, en tercer lugar, memorias histé-
ricas, relaciones consolidadas, experiencias anteriores que facilitan o bien
complican la formacién de coaliciones de gobierno. Ademas, existen estrate-
gias partidistas que van en una direccién o en otra, siguiendo las cuales un
partido puede estar mas interesado en la realizacién de determinadas politi-
cas (es decir, comportarse como policy-seeker) que en la conquista de deter-
minados cargos (es decir, comportarse como office-seeker). Al contrario, para
algunos partidos puede ser mas funcional permanecer oficialmente, por un
periodo de tiempo m4s o menos largo, fuera de la coalicién de gobierno por
lo que concierne a los cargos, con el fin de obtener las politicas publicas pre-
feridas y de contrastar politicas publicas que resultan desagradables y, de
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cualquier forma, para no asumir la responsabilidad de éstas ante el electo-
rado. Por tltimo, pueden existir convenciones sistémicas, ligadas a la natu-
raleza del sistema politico, segtin las cuales, entre las diversas coaliciones
numeéricamente posibles, algunas resultan m4s aceptables y otras en esencia
inviables, como por ejemplo las coaliciones que incluyeran a comunistas en
Europa occidental hasta 1989, con la excepcién de Francia entre 1981 y
1983, y atin hoy, tal vez, las que incluyan a partidos que se inspiren explicita-
mente en el fascismo.

Al combinar estas consideraciones generales y evaluando, gracias a la
imponente cantidad de datos ya disponible, las dindmicas de los procesos de
formacién de las coaliciones, es posible hacer generalizaciones bastante fun-
dadas y convincentes (Pappalardo, 1978; Laver y Schofield, 1991; Ieraci,
2003; Laver y Shepsle, 1995) que partan de la hipétesis de que en las demo-
cracias multipartidistas competitivas la mayoria de las coaliciones de go-
bierno sea del tipo minimum winning, es decir, fundadas en el logro de la
mas reducida mayoria absoluta de escafios en el parlamento, para que los
integrantes de la coalicién obtengan el maximo de las recompensas que se
derivan de su participacién en el gobierno, y que sigan tomando en cuenta
todos los factores a los que ya nos referimos: contigiiidad politica, compati-
bilidad programatica, repetitividad como instrumento para la reduccién de
los tiempos y de la incertidumbre, propensién a perseguir politicas mas que
a ocupar cargos. A veces estos factores conducen a la formacién de coalicio-
nes sobredimensionadas que se perpettan en el tiempo (como en Italia, muy
a menudo, en todo el periodo de 1947 a 1993), que son potencialmente mas
lentas en las decisiones y menos transparentes en la produccién de politicas
publicas, pero menos inciertas, porque los actores aprenden a conocer las
respectivas preferencias y exigencias, y m4s estables en el tiempo. Las mo-
tivaciones que conciernen a las coaliciones minimas ganadoras y las coa-
liciones sobredimensionadas son faciles de comprender tanto en términos
de adquisicién de cargos y de recursos como en términos de formulacién de
politicas y de satisfacci6n de las expectativas. Asf que el caso analitica y poli-
ticamente mas interesante es el constituido por las coaliciones under size,
subdimensionadas, es decir sin una mayorfa absoluta de escaos en el parla-
mento: los gobiernos de minorfa.

Los GOBIERNOS DE MINORfA

¢Por qué los demas actores partidistas y parlamentarios deberfan permitir a
un solo partido —o incluso, en ocasiones, aunque mucho més raramente,
a dos partidos— gobernar, y entonces atribuirse todos los cargos y todos los
recursos con los que de todos modos cuenta un gobierno, si ese partido o esa
coalicién son minority governments, es decir, no disponen de la mayoria ab-
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soluta de los escafios en el parlamento? Si es facil entender por qué un parti-
do acepta o elige gobernar solo (para ocupar cargos, para realizar politicas,
por estar convencido de sus propias capacidades), es mas dificil explicar por
qué los demés partidos aceptan la existencia de gobiernos de minorfa. La
respuesta predominante, por ejemplo en el caso italiano que, en el periodo
entre 1960 y 1990, experiment6 diversos gobiernos democristianos de mino-
ria, llamados “monocolor”, a menudo calificados como “balnearios”, es que
de todos modos estos gobiernos de minoria estan destinados a durar poco,
en espera de que se vuelvan a presentar las condiciones de colaboracién ne-
cesarias para dar vida a una coalicién mas amplia, mas estable, mas operati-
va. En suma, los demads actores partidistas aceptan la excepcionalidad de un
gobierno de minorfa en presencia de un estado temporal de necesidad. A pri-
mera vista esta respuesta resulta satisfactoria.

Pero la investigacién comparada ha evidenciado convincentemente que
las situaciones concretas son muy distintas del simple y temporal estado de
necesidad. En extrema sintesis, los gobiernos de minoria no son necesaria-
mente mis inestables que las coaliciones minimas ganadoras o las coalicio-
nes sobredimensionadas. No s6lo no duran menos, sino que no son ni si-
quiera menos operativos. Al contrario, por ejemplo, tanto en Italia como en
Noruega —casos elegidos precisamente por ser muy diferentes entre si— los
gobiernos de minoria han tenido una produccién de politicas ptablicas no in-
ferior a la de los demas tipos de gobierno (Strgm, 1990). ¢Por qué? ¢A qué
factores se debe su existencia y a qué factores es imputable su productividad?

En primer lugar, los gobiernos de minoria tienen una duracién al menos
comparable tanto con la de las coaliciones minimas ganadoras como con la
de las coaliciones sobredimensionadas, ya que a menudo, especialmente
cuando son gobiernos integrados por un solo partido, logran evitar las ten-
siones y los conflictos que se derivan de la necesidad de conciliar intereses
diversificados que se manifiesta dentro de cualquier coalicién compuesta.
Asimismo, a menudo los gobiernos de minorfa son mayormente operativos,
ya que su condicién minoritaria los obliga a realizar, si no un programa
completo, al menos si elementos programéticos significativos, pues su posi-
bilidad de duracién depende también, y a veces sobre todo, de su eficacia.
Por ultimo, los gobiernos de minoria ponen bajo presiéon a los eventuales,
potenciales aliados futuros que, por un lado, no pueden desafiar su existen-
cia mientras no estén dispuestos a entrar en la posterior coalicién de gobier-
no; por el otro deben precisar sus demandas en términos de cargos, recursos
y politicas, donde decidan asumirse las correspondientes responsabilidades
gubernativas. Oportunamente, Strgm (1990: 238) afiade que los gobiernos de
minoria y las coaliciones subdimensionadas pueden servir como “vehiculos
de alternancia en el poder en sistemas de bipartidismo o de bipolarismo im-
perfecto”. Esto ocurre tanto cuando la oposicién es leal como cuando la opo-
sicién tiene caracteristicas antisistema.
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Cuapro viLL3. Tipos y duracion de los gobiernos en Europa, 1945-1999

Gobiernos Gobiernos Gobiernos
Paises mayoritarios minoritarios técnicos Total
N % N % N %
Alemania- 23 88.5 3 11.5 26
Austria 20 95.2 1 4.8 21
Bélgica 29 87.9 4 12.1 33
Dinamarca 4 12.9 27 87.1 31
Espaiia 5 71.4 2 75.0 7
Finlandia 27 61.4 10 22.7 7 15.9 44
Francia 16 69.6 7 30.4 23
Gran Bretafia 19 950 1 5.0 26
Grecia 9 81.8 1 9.1 1 9.1 20
Irlanda 11 50.0 11 50.0 11
Islandia 21 80.8 5 19.2 22
Italia 26 51.0 24 47.1 1 1.9 26
Luxemburgo 16 100.0 0 0.0 51
Noruega 9 34.6 17 65.4 16
Paises Bajos 19 86.4 3 13.6 26°
Portugal 8 53.3 3 20.0 4 26.7 22
Suecia 7 26.9 19 73.1 15
Media 67.5 32.1 26

FuENTE: Adaptado de Strgm (1997: 55), Sirgm, Miiller y Bergman (2003; 2008).

En el primer caso, el gobierno de minoria obliga a la oposicién leal a
volverse transparentemente constructiva y a postularse de manera explici-
ta para sustituirlo. En el segundo caso, el gobierno de minoria se transfor-
mar4, atrayendo a las demas fuerzas prosistema y aislando al partido o a
los partidos antisistema. No obstante, todavia podrén repetirse a lo largo
del tiempo algunas condiciones anteriores (o bien algunas condiciones
nuevas, pero que van en la misma direccién) que han llevado a la forma-
cién originaria de un gobierno de minoria. Como se ve en el cuadro VIIL3,
los gobiernos de minoria son un fenémeno nada esporadico en las demo-
cracias contemporaneas. En efecto, han constituido mas de un tercio del
total de los gobiernos que se formaron de 1945 a 1987; mucho mi4s de la
mitad en los paises escandinavos, con la excepcién de Finlandia, y en Es-
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pafia. Su experiencia, tanto en Espafia como en Italia, tanto en Noruega y
en Dinamarca como en Suecia, prosiguié también en la década siguiente
y, excepto en Italia, promete reproducirse.

L0OS GOBIERNOS DE PARTIDO

Las modalidades de formacién de las coaliciones de gobierno y los resulta-
dos concretos en términos de coaliciones minimas ganadoras, coaliciones
sobredimensionadas, gobiernos de minoria, tienen consecuencias especifi-
cas en las politicas gubernamentales. Para saber mas, es necesario explorar a
fondo las dos tematicas. La primera atafie a la composicién de los gobiernos;
la segunda a las tareas de gobierno.

Es oportuno ver las dos tematicas por separado, empezando por la com-
posicién de los gobiernos.

Como hemos evidenciado repetidamente en la sintética panoramica so-
bre la formacién de las coaliciones de gobierno, los partidos desempefian en
ellas un papel central, a menudo exclusivo. Mas bien, como se ha subra-
yado, a menudo no lo bastante como para volverse una adquisicién cog-
noscitiva irrenunciable, los gobiernos contemporaneos son, con rarisimas
excepciones, gobiernos de partido (party governments) (Rose, 1974; Castles y
Wildenmann, 1986). De hecho, la tinica excepcién significativa, que de cual-
quier forma es muy parcial, ya que los integrantes del ejecutivo son seleccio-
nados, nombrados y remplazados por el presidente también con clara refe-
rencia a su propensién partidista, podria estar constituida por los Estados
Unidos, y es facilmente explicable con referencia tanto a la forma de gobierno
presidencial como a la debilidad de las estructuras partidistas operantes en
un espacio politico practicamente continental (Fiorina, 1987). En todos los
demas regimenes democraticos competitivos, pero desde luego, aunque en
situacién muy distinta, también en los regimenes monopartidistas N0 L4 caracteristica
competitivos, los gobiernos son gobiernos de partido. Y los gobiernos partidista
de partido no son para nada asimilables a la partidocracia, menos atin delos gobiermnos
a la italiana, y viceversa (como parece suponer Calise, 1994).

La caracteristica partidista de un gobierno puede definirse con base en
cinco requisitos. Mas precisamente, hay un gobierno de partido cuando
(Katz, 1987: 7):

Los gobiernos
de partido

1) las decisiones son tomadas por personal elegido del partido (a cargos de
gobierno) o por sujetos bajo su control;

2a) las politicas ptiblicas son decididas en el interior de los partidos que...

2b) ... luego actiian de manera compacta para realizarlas;

3a) los detentadores de los cargos son reclutados y...

3b) ... mantenidos responsables a través del partido.
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Estas condiciones son, como se puede notar, bastante apremiantes, cosa
oportuna. Si operan todas al grado maximo, se tendra gobierno de partido
en su esencia mas significativa y méas incisiva. Si s6lo se dan algunas condi-
ciones, se tendré gobierno de partido en sentido mas limitado y limitativo.
Katz subraya que si todas las condiciones operan conjuntamente, el resulta-
do global es definible como una gran “caracteristica partidista de gobierno”.
Esta caracteristica partidista puede evaluarse atin mejor si se configuran tres
condiciones especificas. La organizacién partidista actda:

1) mostrando conductas de equipo;

2) en el intento de adquirir el control sobre todo el poder politico;

3) fundando sus pretensiones de legitimidad sobre el éxito electoral (Katz,
1987: 8).

Hay que recordar inmediatamente que el party government que se discu-
te caracteriza situaciones de efectiva competencia democratica entre una
pluralidad de actores politicos. Entonces, el “control sobre todo el poder
politico” concierne al poder especificamente politico, esta estricta y
democraticamente vinculado a la victoria electoral y persiste sélo
mientras el partido permanezca en el gobierno, o sea por un periodo
de tiempo limitado. Una vez definidas las condiciones, las prerrogati-
vas y los limites de la caracteristica partidista del gobierno, Katz considera
oportuno evaluar también cual es el &mbito de extensién del gobierno de
partido. En este caso se podra hablar de “caracteristica partidista de la so-
ciedad” con referencia a la presencia de los partidos en el &ambito social y
econémico, a la posibilidad y a la practica de su penetracién en sectores no
propiamente politicos.

Armados con estos conceptos, es posible destacar algunos aspectos sig-
nificativos.

En primer lugar, todos los gobiernos de las democracias occidentales,
incluyendo el de los Estados Unidos —aunque a veces forma parte de ello
personal no precisa y plenamente de extraccién partidista—, han sido y son
gobiernos de partido. Al margen de sus diversas configuraciones institucio-
nales (respectivamente reptblica parlamentaria, reptiblica semipresidencial,
monarquia parlamentaria), las democracias recientes de Europa meridional
(Grecia, Portugal y Espafia) se reconstruyeron como gobiernos de partido.
Incluso las democracias de Europa centro-oriental se estan estructurando
como gobiernos de partido, siempre independientemente de la considerable
variedad de los respectivos sistemas constitucionales que reflejan las diver-
sas formas de parlamentarismo, semipresidencialismo y presidencialismo
(Remington, 1994; Baylis, 1996; Taras, 1997).

En segundo lugar, las diferencias mas significativas entre los gobiernos
de partido conciernen especialmente a la posibilidad de que el gobierno esté

La caracteristica
partidista
de la sociedad
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formado por un solo partido o bien por una coalicién partidista mas o Las diferencias
menos amplia. Por otra parte, aun cuando en el gobierno haya una enlos gobiemos
coalicién de partidos, el género sigue siendo “gobierno de partido”, e pardd
pero los casos especificos se diversifican. Por lo tanto, estos casos merecen
atencién tanto por su funcionamiento como por sus consecuencias, s6lo en

parte compendiadas en el an4lisis de la formacién y de la transformacién de

las coaliciones.

En tercer lugar, las diferencias entre los diversos gobiernos de partido se
relacionan con la naturaleza de los diversos actores partidistas, particular-
mente con su cohesién y su disciplina. En efecto, una cosa es el gobierno de
un solo partido compacto y disciplinado, otra bien distinta es un gobierno
formado por una coalicién de partidos, cada uno de los cuales, en su inte-
rior, esta dividido en corrientes més o menos rigidamente organizadas.

En cuarto lugar, las diferencias conciernen a la eventual “transformacién
de la sociedad en términos partidistas”. No es cuestién sélo de la distribu-
cién de los despojos, es decir del botin de cargos, especificamente gubernati-
vos y no, atribuido a quien gané las elecciones, que en el caso italiano se co-
noce como reparticién. Es cuestién, en cambio, de la presencia, mas o menos
sofocante, de las organizaciones de partido en el sistema social y en el siste-
ma econdémico, con el fin de mantener control y consenso, fenémeno que en
Ttalia se conoce como colonizacién. Tomadas en conjunto, reparticién y co-
lonizacién configuran el fenémeno, que en Italia ha alcanzado niveles suma-
mente elevados, de la partidocracia, que desde luego, debe ser percibida y
evaluada como una degeneracién de la democracia (Pasquino, 1995a).

Los estudiosos del party government reconocen como legitimo y funcio-
nal para el ejercicio de la actividad de gobierno que los partidos victoriosos
coloquen personal de extraccién partidista en los cargos de gobierno y, se-
gun el sistema de los despojos, también en algunos papeles politico-adminis-
trativos considerados de importancia decisiva para la realizacién del progra-
ma de gobierno. Consideran igualmente importante que este personal de
nombramiento partidista sea por entero responsable ante quien lo nombré,
que ser4 a su vez responsable de aquellos nombramientos y de sus prestacio-
nes frente al electorado. Dudas legitimas, en cambio, conciernen a la exten-
sién de la influencia del party government también en sectores sociales y eco-
némicos. La transformacién en términos partidistas de la sociedad parece
servir objetivos partidistas de dudosa democraticidad y eficiencia: el mante-
nimiento y, a veces, la extensién de la influencia en el electorado, méas que
ejercer funciones de guia, de orientacién, de gobierno. No muy paradéjica-
mente, la ampliacién de la transformacién partidista de la sociedad corre el
riesgo de producir un cortocircuito en la cantidad y en la calidad del gobier-
no de partido.

La interpenetracién entre la caracteristica partidista del gobierno —es
decir, el grado en que los partidos eligen el personal de gobierno y producen
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decisiones formuladas en su 4mbito— y la caracteristica partidista de la so-
ciedad —es decir la intromisién de personal partidista en los sectores socia-
les, econémicos y culturales— puede desembocar en una red de relaciones
que terminan, por un lado, por producir una defensa de las posiciones ad-
quiridas por los partidos; por el otro, por asfixiar a la sociedad con
resultados globales de inmovilismo. En cambio, el modelo del par-
ty government funciona mejor, en la practica, cuando las eleccio-
nes son competitivas y producen alternancia entre partidos y coaliciones. En
efecto, en estos casos, que constituyen la norma en las democracias contem-
poraneas, los gobernantes de partido, temiendo el veredicto de los electores,
escogeran personal técnicamente apto, y no sélo leal al partido, para todos
los cargos no estrictamente politicos, a sabiendas de que seran juzgados
también con base en el rendimiento y en la honradez del personal que nom-
braron. En general, pues, el modelo del party government parece prometer
mayor responsabilizacién de los gobernantes que, por ejemplo y en gran me-
dida, el modelo del gobierno de técnicos, y generalmente mantiene lo que
prometio.

Party government
y competencia politica

’

EL CRECIMIENTO DEL GOBIERNO

Una cosa es analizar las modalidades de produccién de las politicas ptibli-

cas, como se hara en el préximo capitulo; otra cosa muy distinta, pero preli-

{Qué hacen minar, es resaltar c6mo las tareas del gobierno cambiaron de manera

los gobiemos?  significativa a lo largo del tiempo. M4s precisamente, estas tareas au-

mentaron de modo considerable y produjeron un impulso al creci-

miento del papel del gobierno (Warren Nutter, 1978), al grado de que en la

bibliografia anglosajona el tema general se clasifica bajo la etiqueta de big

government (Rose, 1988). Concretamente, las tareas asumidas por los gobier-

nos todavia estan cambiando tanto con referencia a los tipos de gobierno

como, mas en general, con referencia a las relaciones entre gobierno y socie-

dad, asi como entre gobierno y economia. El cuadro viiL.4 muestra la signifi-

cativa evolucién cuantitativa del asi llamado Estado de bienestar, es decir de

la intervencién del gobierno en los 4mbitos socioeconémicos, y distingue los
sistemas politicos segtin el tamafio de sus actividades.

Para qué sirven los gobiernos y qué hacen son dos interrogantes ineludi-
bles que est4n en la base de la construccién de los Estados contemporaneos
e, incluso, de los procesos de unificacién supranacional (como lo sugieren
Bardi y Pasquino, 1994, en el analisis de las interpretaciones de rol dadas
por los integrantes de la Comisién Europea). A este nivel, las dos exigencias
originarias, como recuerdan los estudiosos del pensamiento politico, fueron,
por un lado, la creacién y el mantenimiento de la ley y del orden politico
dentro del Estado, y por el otro la proteccién de los ciudadanos ante las in-
terferencias desde afuera. Mas que un Estado minimo, que es la expresién
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CUADRO VIIL4. Evolucién del Estado social
(% de gasto en relacién con el piB, 1950-2005)

Paises 1950 1966 1971 ° 1980 1990 2000 2005

Alemania 17.0 19.6 19.7 22.7 22.3 26.2 26.7
Austria : 14.3 20.8 223 22.5 23.9 26.4 27.2
Bélgica 12.8 18.6 20.6 23.5 24.9 25.3 26.4
Dinamarca 8.6 13.9 20.2 24.8 25.1 27.9 29.2
Espafia 15.5 19.9 203 212
Estados Unidos 4.6 7.9 11.7 13.1 13.4 14.5 15.9
Finlandia 7.7 13.1 16.3 18.0 24.2 24.3 26.1
Francia 13.2 18.3 17.5 20.8 25.1 27.9 29.2
Gran Bretafia 10.9 133 14.4 16.7 170 192 21.3
Paises Bajos 9.1 18.3 23.6 24.8 25.6 19.8 20.9
Irlanda 8.0 11.2 12.7 16.7 14.9 13.6 16.7
Italia 9.6 17.5 20.5 18.0 19.9 233 25.0
Japén 38 5.1 5.5 10.6 11.4 16.5 18.6
Noruega 6.7 12.6 19.6 16.9 22.3 21.3 21.6
Portugal 10.2 12.9 19.6 23.3
Suecia 10.0 16.5 23.8 27.1 30.2 28.5 29.4
Suiza 6.3 9.5 11.4 13.5 13.4 17.9 20.3
Media 7.0 11.3 15.6 17.9 19.0 20.3 21.9

FUeNTE: Adaptado de Wilensky (2002, 213) y de Organisation for Economic Co-operation
and Development (OECD), www.oecd.org/. .

que suele utilizarse, cuando las tareas son exclusivamente éstas se deberia
hablar de gobierno minimo (para quedarnos en el lenguaje anglosajén, small
o limited government). Desde luego, también para realizar estas tareas los
gobiernos deberan dotarse de aparatos especificos: para la seguridad interior
y exterior (una policia y un ejército), para la administracién de la justicia (la
magistratura) y para la recaudacién de impuestos (una burocracia, sobre
todo fiscal). Es curioso advertir cémo los neoconservadores han intentado y
todavia intentan volver a un gobierno minimo, no desmantelando los apara-
tos militares y policiacos, sino reduciendo los impuestos y, en consecuencia,
restringiendo los servicios a los ciudadanos.

Al principio de la experiencia del Estado contemporéneo, con motivacio-
nes distintas —los conservadores para protegerse de los desafios de algunos
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Laexpansion ~ sectores sociales y atenuarlos, los liberales para completar los procesos
delgobiemo  de extensién de la ciudadania, los socialistas para dar cuerpo a exigen-
cias de justicia social—, los gobiernos, no sélo los democriticos, amplia-
ron su esfera de intervencién en la sociedad y en la economia. En consecuen-
cia, tuvieron que asumir tareas antes desarrolladas por la sociedad, construir
aparatos burocraticos mas amplios, ampliar el nivel de la presién fiscal. Para
garantizar asistencia y proteccion a los trabajadores en caso de enfermedad,
de desempleo y de vejez, para formar una fuerza laboral preparada, pero
también para dar vida a ciudadanos conscientes, los gobiernos procedieron
gradualmente a la realizacién de politicas sociales, que culminaron en la
construccién de un verdadero Estado social (Flora y Heidenheimer, 1981;
Alber, 1982). Por supuesto, los modelos concretamente realizados son y si-
guen siendo diversos, pero en todos los modelos pueden reencontrarse, des-
cribirse y analizarse algunos principios generales relativos a la formacién y
al trabajo, a la asistencia y a la providencia, que necesitan la intervencién

activa del Estado.

Para controlar los ciclos econémicos, para regular la competencia en el
mercado y para guiar los procesos de desarrollo, los gobiernos entraron
activamente en la esfera de la economia, recurriendo a los instrumentos
sugeridos por el famoso economista inglés John Maynard Keynes con los
objetivos conjuntos de estimular la demanda de bienes y de contener o eli-
minar el desempleo (Goldthorpe, 1984). M4s en general, tanto las guerras
mundiales, con su movilizacién general de ciudadanos, cuanto las crisis
econémicas, como la gran depresion de los afios treinta, crearon las condi-
ciones para una expansién del papel de los gobiernos. El resultado global
consisti6 en una gran asuncién de responsabilidades de gestién y politicas
directas de los gobiernos ante los ciudadanos, y en una ramificada y costosa
presencia de los aparatos burocraticos gobernativos en la esfera socioeco-
némica (Regonini, 2003).

El fenémeno del crecimiento del papel y de la presencia del gobierno re-
sult6 muy grave y amenazador durante los afios setenta, mientras parecian
disminuir precisamente las capacidades de los gobiernos de enfrentar sus

—— nuevas y mayores tareas. En aquel entonces se hablé y se escribié mu-
qobemabilidad cho de crisis de gobernabilidad, que habia que resolver, segtin los auto-
res conservadores, con una compresién y reduccién de la participacién

politica y de las demandas sociales; segtin los autores progresistas, con un
aumento de las capacidades y de las estructuras colectivas de participacién y

de gobierno. Sin embargo, lo que vale la pena destacar es que pocos autores
pusieron manos a la obra para someter a verificacién la afirmacién general

de una consistente expansién de los gobiernos; es decir, para establecer qué

era en verdad, c6mo se manifestaba, de que forma podia ser medida v, even-
tualmente, cémo debia ser contrastada y contenida (es ttil la nueva revisién

de la tematica realizada un cuarto de siglo después en Pharr y Putnam,
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2000). En esa ocasién, Rose hizo un encomiable intento de dar mayor preci-
si6n a la critica dirigida contra el big government, y sus conclusiones mere-
cen particular atencién.

De su importante andlisis comparado de 13 democracias occidentales
(sintetizo libremente de Rose, 1980: 29-30) resulta que, independientemente
de algunas diferencias significativas entre los diversos paises, en el periodo
1950-1980:

1) las leyes aprobadas por los parlamentos no habian aumentado y las socie-
dades democraticas no estaban particularmente condicionadas por el
“peso muerto” de leyes ya obsoletas;

2) el aumento del drenaje fiscal habia estado determinado més por la infla-
cién que por una expansién de la cuota del producto nacional destinada al
sector publico; '

3) la gran mayoria de los empleados publicos no [estaba] representada por
burécratas inalcanzables, encerrados en la torre de marfil de la capital
nacional: los servidores ptuiblicos en primer lugar proporcionan instruc-
cién, asistencia sanitaria y otros servicios de manera directa a los nticleos
familiares en toda la nacién;

4) el nimero de instituciones y de organizaciones publicas no se habfa mul-
tiplicado, sino que incluso habia disminuido;

5) los programas publicos que habian experimentado una expansién no ha-
bian sido los nuevos, “de dudosa eficacia y con fines controvertidos”, sino
mas bien los correspondientes a politicas publicas ya bien consolidadas y
aceptadas, que se encargaban de jubilaciones, salubridad, instruccién
para decenas de millones de personas. ;

Ante esta situacién, cuyos indicadores parecen adecuados y convincen-
tes, quedaria por explicar no sélo la reaccién de amplios sectores de la opi-
nién publica que, de todos modos, se manifesté de manera agresiva hacia el
presunto crecimiento del gobierno, sino también la conspicua afirmacién
electoral de los neoconservadores, en particular en las grandes
democracias anglosajonas: por orden, Gran Bretaiia, los Estados
Unidos y Canada (eficazmente analizadas por Cooper, Kornberg y
Mishler, 1988). Probablemente la mejor explicacién es que, justo ante el éxi-
‘to del Estado y de los gobiernos, crecidos en papel y peso, en construir socie-
dades mas prosperas y mejor protegidas contra las adversidades de la vida,
algunos sectores sociales han adquirido la conviccién de poder hacerlo me-
jor por si solos, y han solicitado una reduccién del papel del Estado y del
gobierno. Donde la tradicién individualista era mas fuerte, las estructuras
partidistas mas débiles y las estructuras sociales menos entrometidas, estas
demandas han tenido un éxito al menos parcial. La retirada de los Estados
y de los gobiernos, que empez6 bajo el impulso de algunos gobiernos neocon-

El redimensionamiento
del gobierno
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servadores en los paises anglosajones, de todos modos resulté bastante difi-
cil. Sin embargo, un redimensionamiento global del Estado social —y por
ende del papel, de las tareas y de los aparatos de los gobiernos contempora-
neos— en los regimenes democriticos ya parece estar en curso.

Se van redefiniendo limites distintos, mas méviles y mas favorables a la
sociedad y a la economia. El riesgo es que el contragolpe de la retirada del

Eudtogobisn gobierno de algunas areas repercuta no sélo en una redefinicién de
cuél gobierno? los derechos sociales de los ciudadanos, sino en un redimensiona-
miento de sus derechos politicos y civiles (Zincone, 1992).

Ya que todos los datos sugieren que son los sectores mas desamparados
de la sociedad los que participan politicamente en menor medida, si dichos
sectores se expanden la participacién politica resbalara cada vez mas hacia
las clases sociales que ya cuentan con los recursos necesarios para defender
Y para acrecentar sus posiciones relativamente privilegiadas. Menos gobier-
no, incluso en la sociedad y en la economia, a veces puede significar concre-
tamente gobierno menos democrético. En todo caso, en los regimenes de-
mocraticos contemporaneos el conflicto, no sélo acerca de cudl gobierno,
sino acerca de cudnto gobierno, sigue estando abiertisimo. Es un conflicto
que se resuelve temporalmente evaluando las preferencias de los ciudadanos
tal como se expresan en el voto. Por eso las redes de proteccién construidas
por el Estado social constituyen todavia el apoyo indispensable a una parti-
cipacién politica que permita al mas alto ntimero de ciudadanos expresarse
de manera influyente e incisiva.

LAS FORMAS DE GOBIERNO

Los gobiernos desarrollan sus tareas en el marco de un sistema institucio-
nal global que se define como “forma de gobierno”. Existe una triparticién
clasica de las formas de gobierno: presidenciales, semipresidenciales, parla-
mentarias. A éstas se deberia afiadir el caso, bastante raro, de las formas de
gobierno directorales caracterizadas por un ejecutivo colegiado, como en
Suiza (y como en la Yugoslavia comunista). El ejecutivo colegiado, llamado
también gobierno directoral, es una de las soluciones institucionales practi-
cadas en sociedades en las que existen numerosas divisiones étnicas, lin-
giifsticas, religiosas. La dramatica explosién de las nacionalidades en la ex
Yugoslavia ha demostrado ampliamente que ese gobierno colegiado, donde
todas aquéllas estaban representadas de alguna manera, habia logrado evi-
tar, también gracias al papel aglutinante de la Liga de los Comunistas, con-
flictos de otra forma destructivos. La férmula suiza consiste en la eleccién
por parte del parlamento bicameral diferenciado (Bundesversammlung) de
un consejo federal (Bundesrat), integrado por siete responsables de diversos
ministerios elegidos de manera de dar representacién a los partidos, a los
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cantones y a los diversos grupos lingiiisticos: alemén, francés, italiano y la-
dino, cuya duracién en el cargo es un cuatrienio, pero que a menudo son
vueltos a nombrar. Entre esos siete, el parlamento designa, segtin el princi-
pio de la rotacién anual, al presidente de la Confederacién Helvética, que
no es reelegible inmediatamente.

El elemento de interés especifico en este capitulo esta constituido por las
relaciones que existen entre el gobierno y el parlamento y por las modalida-
des con las que se reflejan en la accién y en la operatividad del gobierno (para
una sintesis y para muchas profundizaciones me remito a Pasquino, 2007a). -

Formas de gobierno presidenciales

En las republicas presidenciales, el jefe del ejecutivo es elegido directamente
por los ciudadanos y tiene su fuente de legitimacion especifica diversa y au-
ténoma de la del parlamento, en estos casos a menudo denominado congre-
so. El congreso es igualmente elegido por los ciudadanos, con sistema elec-
toral mayoritario en circunscripciones uninominales en los Estados Instituciones
Unidos, con diversas variedades de sistemas proporcionales 0 mixtos separadas que...
en las republicas presidenciales latinoamericanas. El presidente de la
republica no tiene el poder de disolver el congreso. A su vez, el congreso no
puede retirarle la confianza al presidente de la republica y sustituirlo. Sélo
puede —pero es una medida extrema y rarisima— impugnarlo (impeach-
ment) por atentar contra la constitucién. Asi que presidencia y congreso son
realmente, como querfan los padres fundadores de la constitucién de los Es-
tados Unidos, “instituciones separadas”. Pero, siempre en obediencia a los
preceptos constitucionales, comparten el poder: por ejemplo, de manera es-
pecial, pero no unica, el legislativo. .
‘ Para dar una definicién correcta se puede afirmar que en las formas presi-

denciales de gobierno, y no sélo en la de los Estados Unidos, el presidente y el
congreso —y, en cierta medida, la Suprema Corte— son “instituciones separa-
das que comparten los poderes” (separated institutions sharing powers). Si
el presidente introduce proyectos de ley que el congreso no aprecia, éste " co';p:;z:
puede prorrogarlos, cambiarlos, rechazarlos, en espera de textos que po-
dré aceptar y aprobar. Si el congreso aprueba proyectos de ley que el presiden-
te no acepta, o bien enmienda los proyectos de ley presidenciales de manera
que el presidente considera inaceptable, el presidente puede recurrir a su po-
der de veto, parcial o total. A su vez, el congreso puede superar el veto con la
mayoria calificada de dos tercios, mayoria para nada fAcil de alcanzar.

El principal problema del presidencialismo, en particular del estaduni-

dense, consiste en la presencia en funciones de un presidente cuyo partido
no tenga la mayoria en las dos ramas del congreso. En este caso el presi-
dencialismo origina lo que se define como gobierno dividido. En verdad, al-
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gunos estudiosos han visto en la forma presidencial de gobierno también
otro peligro: el de un presidente que tenga una sélida mayorfa en el congre-
so y que, por lo tanto, pueda gobernar aplastando la oposicién. En el
contexto estadunidense se ha hablado al respecto de “presidencia impe-
rial”. El presidencialismo estaria sujeto a oscilaciones de un exceso de
poder a una carencia de poder, del maximo grado de capacidad decisoria a
la paralisis decisoria, del gobierno imperiai al gobierno dividido. Natural-
mente, algunos de estos efectos pueden ser exacerbados o moderados por
el sistema partidista. Si los representantes electos plasman sus conductas
segin una rigida disciplina de partido, entonces tanto la capacidad deciso-
ria como la parilisis decisoria constituirdn riesgos reales para la calidad y
para la misma supervivencia de la democracia. Si los representantes elec-
tos tienen una gran autonomia de comportamiento, el presidencialismo
podré funcionar con escasos niveles de rendimiento en caso de que se pre-
sente bajo la forma de gobierno dividido, o bien estara sujeto a débiles con-
trapesos y a pocos controles en caso de que se presente bajo la forma de
una presidencia imperial. Sin embargo, ni siquiera un presidente ambicio-
samente imperial podra volver a compactar a un congreso hostil en apoyo
a sus programas y a sus politicas.

Sabemos que a ningtin presidente elegido directamente por los ciudada-
nos le gusta ser sometido a controles y contrapesos ni rendirle cuentas a una
mayoria parlamentaria adversa. Estando asf las cosas, ¢se necesita aceptar el
gobierno dividido porque es una de las consecuencias posibles de los presi-
dencialismos, o bien debemos considerarlo una degeneracién que hay que
reformar? (Fiorina, 1992; McKay, 1994.) Partamos de una consideracién
preliminar. El presidencialismo no es una forma de gobierno, como se afir-
ma a menudo, “fuerte”. La cuestién es mas compleja. Institucionalmente, el
presidencialismo es, por un lado, incluso demasiado fuerte, y por lo tanto
corre el riesgo de degeneraciones bajo la forma de conductas presidenciales
intolerantes a los controles y sustancialmente autoritarias; por el otro, es dé-
bil y se desliza hacia la impotencia decisoria. La prepotencia no est4 inscrita
en la forma presidencial de gobierno, pero es su resultado plausible. ¢Se
puede decir lo mismo del gobierno dividido? Seguramente si. De la prepo-
tencia presidencial conocemos resultados desagradables que colindan y des-
bordan con el autoritarismo, del Nixon de Watergate a muchos presidentes
latinoamericanos. Del gobierno dividido conocemos las dificultades deciso-
rias que el presidente puede tratar de superar de manera clientelar o bien de
manera retérica. La superacién sera clientelar si el presidente, dotado de la
habilidad y de la paciencia necesarias, trata de intercambiar los recursos con
que cuenta con los votos de representantes no del todo hostiles. La supera-
cién sera retérica si el presidente, dotado del habla y del rostro televisivo
necesarios, como por ejemplo Ronald Reagan, trata de convencer al electo-
rado de ejercer presiones sobre sus representantes para que sostengan al
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presidente que eligieron directamente. La superacién podrfa ser también au-
toritaria si desde lo alto de su cargo el presidente usa amenazas y presiona a
los organismos de seguridad y militares que tiene el poder de controlar.

El gobierno dividido no funciona o bien, mas precisamente, funciona a

bajisimos niveles de rendimiento o con disfunciones. Su persistencia es
justificada, al menos en los Estados Unidos, segin dos tipos de razona-
mientos. El gobierno dividido corresponde en la practica a la vi- g gobierno dividido
si6n institucional de los padres fundadores. Las “instituciones se- y las preferencias
paradas que comparten el poder” se han disefiado de esta manera electorales
precisamente para evitar la concentracién de poder en una sola institucién.
Si el gobierno no fuese dividido y compartido, sino unitario y concentrado,
violarfa las expectativas y los deseos de los padres fundadores y confirma-
ria su temor relativo a la tirania de la mayorfa. El segundo planteamiento
se basa en las preferencias de los electores. El gobierno no esta dividido
s6lo a nivel federal; desde hace algiin tiempo esté dividido también a nivel
de cada estado (Cox y Kernell, 1991; Fiorina, 1992). Si los electores no lo
quisieran, podrian dejar de “dividir” su voto entre el candidato a presidente
o bien a gobernador de un partido y los candidatos parlamentarios del otro
partido. Ya que los electores, al menos ese 50% aproximado de electores
estadunidenses que votan, contindan, es mas, insisten en dividir su voto,
esto significa que, al menos en parte, también ellos consideran razonables
las preocupaciones de los padres fundadores: mejor ninguna concentra-
cién de poder en el circuito presidencia/congreso. En verdad no son mu-
chos los electores estadunidenses que dividen realmente su voto, probable-
mente menos de un quinto de los que votan, pero son suficientes para
permitir, también gracias al desfase temporal y a la duracién diferenciada
de los mandatos senatorial, presidencial y diputacional, el resultado del
“gobierno dividido”. Incluso con estas justificaciones constitucionales y
electorales los problemas politicos del gobierno dividido en las reptblicas
presidenciales perduran: ¢quién lo quiere?; ¢funciona de manera acepta-
ble?; ¢acaso debe ser reformado?

La objecién m4s incisiva contra el gobierno dividido no concierne a su
funcionalidad, que incluso es inevitablemente limitada. Concierne, en cam-
bio, al procedimiento democratico-electoral. Si el gobierno esta Goblermodivididey
dividido, entonces el presidente y el congreso entran en una zona responsabilidad politica
gris de competencia/colaboracién, y el elector llamado a expre-
sar su voto no es capaz de atribuir responsabilidades especificas. El elector
no sabra ni premiar ni castigar con conocimiento de causa y el gobierno di-
vidido, a falta de sanciones politico-electorales eficaces, se conservara. El go-
bierno dividido, en otras palabras, impide identificar a los responsables del
buen gobierno o del mal gobierno. Que la aprecien o no los electores, que sea
perpetrada o no por sus conductas, la posibilidad del gobierno dividido vuel-
ve al presidencialismo, en su versién estadunidense, una forma de gobierno
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a veces débil y poco responsable que, paradéjicamente, puede funcionar sélo
con un sistema partidista no rigidamente estructurado y que, menos paradé-
jicamente, puede llevar al presidente a rebasar su propio papel.

Formas de gobierno semipresidenciales

Otra es la colocacién del gobierno en el circuito institucional de las formas
semipresidenciales. El semipresidencialismo no es ni un presidencialismo

Un ejecutivodual  @tenuado ni un parlamentarismo potenciado (como justamente

subraya Sartori, 2004). Es una forma de gobierno independiente,
especificamente construida para obtener algunas de las cualidades del pre-
sidencialismo y para evitar algunos de los defectos del parlamentarismo
(para una amplia, utilisima panordmica, véanse los ensayos en Pegoraro y
Rinella, 1997, y Rinella, 1997). El presidente de la republica es elegido di-
rectamente por los ciudadanos y no puede ser derrocado o sustituido por el
parlamento, salvo que sea impugnado. Pero no es el titular exclusivo del
poder ejecutivo, aun siendo coparticipe, en determinadas circunstancias y
en determinadas materias, del ejercicio de ese poder con el primer minis-
tro. Este es nombrado por el presidente de la republica, pero por lo menos
debe no recibir el voto de desconfianza del parlamento. Sustancialmente, el
primer ministro tiene una doble responsabilidad: hacia el presidente de la
republica y hacia el parlamento. Por otra parte, el primer ministro puede
pedirle al presidente de la republica la disolucién del parlamento v, en de-
terminadas condiciones, obtenerlo, pero es el presidente quien, constitu-
cionalmente, tiene la tltima palabra en esa materia. En efecto, por su par-
te, el presidente de la republica puede rechazar la disolucién del
parlamento y nombrar a otro primer ministro. Pero si éste recibe el voto de
desconfianza del parlamento, se deriva de ello una obligacién politica a
proceder a la disolucién del parlamento, cosa que de cualquier forma, en el
caso francés, no puede ocurrir mas de una vez al afio.

Concretamente, un primer ministro que tenga una mayoria operativa no
pedird la disolucién del parlamento y un presidente que prevea o que sepa
que no obtendra una mayoria parlamentaria que le sea favorable no sustitui-
ré al primer ministro y no disolvera el parlamento, mucho menos si una
eventual disolucién anticipada ya ha producido o reproducido una mayorfa
que le es desagradable y hostil. En efecto, una disolucién causada, por ejem-
plo, por conflictos entre el presidente y un primer ministro que tiene una
mayoria parlamentaria en su apoyo, y que llevara, después de la verificacién
electoral, a la reproduccién, tal vez acrecentada, de esa mayorfa, marcaria
una severa derrota politica y de prestigio para el presidente. Naturalmente,
también en el semipresidencialismo las elecciones disjuntas de presidente y
parlamento pueden ser causa de resultados diferenciados, con el presidente
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elegido por una mayoria de color diferente de la mayoria predominante en el
parlamento. Esta situacién, al menos en parte similar al gobierno dividido
en los presidencialismos, se define como cohabitacién. Para ponerle reme-
dio, el semipresidencialismo ofrece unas articulaciones y unas flexibilidades
adicionales con respecto al presidencialismo.

Se podria pensar que la articulacién est4 garantizada sélo a favor del pre-
sidente de la republica y que la flexibilidad se adquiere s6lo a través de la po-
sibilidad de disolucién del parlamento. En cambio, en los semipresidencialis-
mos se configuran dos factores de atenuacién de las tensiones y de los
conflictos posibles en caso de cohabitacién: un factor personal y uno politico.

El factor personal est4 constituido por las ambiciones de los dos lideres
que se enfrentan. Si quiere ser reelegido, el presidente no forzard la |, papitacion
cohabitacién a su favor para no aparecer poco respetuoso de la volun-
tad de un electorado que ha dado la mayoria parlamentaria a partidos distin-
tos de los que habian sostenido su eleccién. El primer ministro, que con toda
probabilidad quiere postularse para la presidencia, y de todos modos no de-
sea crearle problemas a su partido, no forzara la situacién y no se confronta-
ra con el presidente. Las dos ambiciones contrapuestas lograréan, virtuosa-
mente, contrabalancearse sin producir una paralisis politico-institucional.

El segundo factor que vuelve diferente la cohabitacién respecto al gobier-
no dividido es politico-partidista. Si trasladamos la atencién, como es justo y
necesario, del sistema institucional al sistema partidista, notaremos que el
semipresidencialismo cuenta con algunos elementos de articulacién y de fle-
xibilidad no disponibles para el gobierno presidencial dividido. Estos elemen-
tos permiten al primer ministro y a su gobierno funcionar, con el apoyo del
parlamento, precisamente en caso de que las mayortas, la presidencial y la par-
lamentaria, no coincidan. Entonces, el primer ministro le toma la justa delan-
tera al presidente gracias al apoyo de su mayoria parlamentaria (Ceccanti,
Massari y Pasquino, 1996). En fin, en el gobierno dividido puede verificarse
un estancamiento; en el semipresidencialismo, ya sea que haya o no cohabi-
tacién, siempre hay alguien, el presidente o el primer ministro, que tiene una
mayoria y que, por ende, tiene el poder para gobernar y el interés por hacerlo.

En Francia la cohabitacién incluyé, a lo largo de los 55 afios de vida de
la Quinta Republica, la coexistencia de un presidente elegido por una mayo-
ria y de un primer ministro sostenido por una mayoria parlamentaria
opuesta a la presidencial por tinicamente nueve afios (1986-1988; 1993-

1995; 1997-2002). La reduccién del mandato presidencial a cinco afios
es un intento, coronado por el éxito tanto en 2002 como en 2007, de
evitar su reproduccién. En los otros casos significativos, por ejemplo
en Portugal, la cohabitacién entre un presidente socialista y un primer mi-
nistro con mayoria socialdemécrata (de centro-derecha) fue sustancialmen-
te ininterrumpida por nueve afios (1987-1996) y se volvi6 a presentar a par-
tir de 2003. En Polonia las mayorias parlamentarias nunca fueron del todo

Cohabitaciones
no conflictivas
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antagonistas respecto al presidente Walesa, pero tampoco plenamente su-
bordinadas a él. Sucesivamente se alternaron periodos de cohabitacién con
fases en que el presidente pudo contar con una mayoria de color politico
similar al suyo (fue el caso de los primeros afios del siglo xx1). En resumidas
cuentas, es posible afirmar que ni siquiera las cohabitaciones mas comple-
jas han ocasionado hasta ahora problemas comparables a los del gobierno
dividido, y que las formas semipresidenciales de gobierno han garantizado
la estabilidad de los ejecutivos e incluso su funcionalidad bastante mejor
que las formas presidenciales.

Formas de gobierno parlamentarias

El problema clésico de las formas parlamentarias de gobierno concierne jus-

tamente al gobierno, o bien a su estabilidad y su eficacia decisoria. En esta

tltima seccién se dirigira la atencién especificamente a las modalidades con

N las que en los sistema§ Parlamentario§ se in‘tent.a obtener e§tabilidad

rebumr - gobernativa; la operatividad y la eficacia decisoria, en cambio, se ana-

parlamentarios  lizardn en el capitulo sobre politicas publicas. Naturalmente, los go-

biernos integrados por un solo partido, tanto en sistemas bipartidistas

como en sistemas multipartidistas moderados, tienen menos problemas de

estabilidad politica y, por ende, de duracion, que los gobiernos multiparti-

distas en sistemas partidistas fragmentados y extremos. Sin embargo, es

oportuno entenderse sobre qué significa en realidad duracién del gobierno.

Habitualmente ésta se identifica con la estabilidad en funciones del primer

ministro. Si es asi, la consideracién recién formulada se sostiene. Otro dis-

curso, en cambio, concierne a la duracién en el cargo de los ministros, ya

que, por ejemplo en Gran Bretafia, hay una considerable rotacién y un rapi-

do cambio del personal ministerial que, sin embargo, no se configura como

inestabilidad gubernativa; la operatividad y la eficacia decisoria, en cambio,

serdn analizadas en el capitulo sobre politicas publicas. Finalmente, en los

sistemas multipartidistas la inestabilidad puede afectar la formacién, la na-

turaleza misma y la continuacién de las coaliciones de gobierno y, conse-

cuentemente, sus politicas. Por simplicidad, nos limitaremos a sefialar que

se tiene inestabilidad gobernativa cada vez que se emprende el procedimien-

to de disolucién de un gobierno y de formacién de otro, cuya composicién

podré ser mas o menos parecida al anterior. M4s precisamente, en algunas

formas parlamentarias de gobierno este cambio ser4 confirmado con un voto

de confianza, como en Italia; en otras, serd el nombramiento de un nuevo

primer ministro que realice un amplio reajuste lo que sefiale que ocurrié un

cambio (para analisis exhaustivos de una casuistica muy vasta, véanse los
ensayos recopilados por Miiller y Stram, 2000).

Politicos y constitucionalistas, adiestrados por las lecciones de la histo-
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ria, saben desde hace tiempo que las formas parlamentarias de gobierno po-
dran también ser, como dicen quienes las defienden, mas representativas y
mas flexibles que otras, pero que también estan méas expuestas, tal vez por
sus mismas cualidades, a la inestabilidad. Por lo tanto, necesitan mecanis-
mos especificos de estabilizacién. Lamentablemente, los mecanismos por asi
llamarlos politicos —es decir un sistema partidista moderado, tal vez carac-
terizado por una competencia bipolar centripeta— no pueden construirse en
teorfa, aunque la formacién de un sistema partidista de competencia bipolar
puede ser facilitada por leyes electorales apropiadas. Asf que, tomando muy
en cuenta especialmente el sistema electoral y sus efectos en el sistema parti-
dista, resulta ttil agregarle algunos mecanismos institucionales especificos.

El problema fue percibido también por los constituyentes italianos, Mecanismos de
quienes votaron en 1947 un orden del dia presentado por Tommaso Pe-  estabilizacion
rassi que decia lo siguiente:

La segunda subcomisién, habiendo oido los informes de los honorables diputa-
dos Mortati y Conti, habiendo considerado que ni el tipo de gobierno presiden-
cial ni el directoral responderfan a las condiciones de la sociedad italiana, se
pronuncia a favor de la adopcién del sistema parlamentario para disciplinarse,
sin embargo, con dispositivos constitucionales idéneos para tutelar las exigen-
cias de estabilidad de la accién de gobierno y para evitar las degeneraciones del
parlamentarismo.

Como es bien sabido, no se hizo nada al respecto. Por lo tanto, no puede
resultar sorprendente que de junio de 1945 a diciembre de 1999 Italia haya
tenido 57 gobiernos con una duracién promedio de 10 meses y medio de
vida (Pasquino, 2002), aunque debido a la fallida alternancia la duracién
media de los ministros en el cargo ha sido muy superior, como lo demuestra
el cuadro viiLs. Y el problema de las modalidades con las que crear un go-
bierno estable y eficaz permanece, en Italia, tan abierto cuan controvertido,
puesto que no puede ser ni enfrentado ni resuelto seriamente sin reformar
una vez mas, pero de mejor forma, antes que nada el sistema electoral.

En otras partes, en cambio, como antes en Alemania y luego, importéan-
dolo de la experiencia alemana, en Espaiia, fue adoptado el tinico mecanis-
mo institucional de cierta validez contra la inestabilidad de los gobiernos: el
voto de desconfianza constructivo. La estabilidad de los gobiernos, favoreci-
da por los respectivos sistemas electorales, y su eficacia decisoria, conse-
cuencia también de la estructuracién del sistema partidista, han sido asegu-
radas. Naturalmente, cabe destacar que el resultado positivo global saca
provecho de la existencia de condiciones politicas favorables: sistemas multi-
partidistas moderados y competencia bipolar centripeta, es decir orientada
hacia el centro de la conformacién. Sin embargo, el simple requi-

. : 5 . El voto de desconfianza
sito de que la desconfianza hacia el canciller en Alemania, y el

constructivo
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CUADRO VIL5. Duracién media en el cargo de los ministros y su procedencia

Duracion  Parlamentarios al Antigiiedad
enel cargo momento del nom- media en el par-

(asios) bramiento (%) lamento (avios)
Luxemburgo ' 6.8 80.5 9.5
Irlanda 6.6 95.9 9.2
Austria 6.0 67.7 8.2
Suecia 5.9 61.3 9.1
Alemania 5.6 73.6 7.7
Gran Bretaiia 4.8 95.1 12.2
Dinamarca 4.4 78.8 9.7
Holanda 4.0 52.9 7.0
Noruega 3.9 57.1 7.8
Italia 3.8 94.3 9.1
Bélgica 3.8 86.9 7.6
Francia, Quinta Republica 3.6 68.9 7.5
Finlandia 3.0 62.4 10.3

Nota: Los datos se refieren al periodo 1945-1984; el dato de la duracién de los ministros para
la Francia de la Quinta Republica se refiere al periodo de 1958 a 1984.
FUENTE: Blondel y Thiébault, 1991: 48 y 75.

presidente del gobierno de Espafia tenga que ser abiertamente votada por
una mayoria absoluta y seguida después de unos dias por otro voto también
con mayoria absoluta con el cual se conferira ese cargo a otra personalidad,
so pena la disolucién del parlamento o una fase transitoria de poderes casi
excepcionales para el jefe del gobierno no confirmado, ha operado como efi-
cacisima disuasién hacia partidos eventualmente propensos a producir crisis
de gobierno para obtener ventajas particularistas en términos de cargos y de
politicas.

Este tipo de disuasién ha operado tan bien que en Alemania el voto de
desconfianza constructivo se utilizé s6lo dos veces, llevando la primera vez,
en 1972, a elecciones anticipadas, sustancialmente deseadas por los social-
demdcratas para reforzar la coalicién de gobierno; la segunda, en octubre de
1982, a un verdadero cambio de mayoria, con el desplazamiento no trauma-
tico, y rapidamente legitimado por los electores en marzo de 1983, de los li-
berales de la coalicién con los socialdemécratas a otra con los democristia-
nos. En Espaifia el voto de desconfianza constructivo se utilizé en dos
ocasiones: en 1980 por el socialista Felipe Gonzélez contra el primer minis-

{
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tro centrista Adolfo Sudrez y en 1987 por el jefe de la derecha, Antonio Her-
nandez Mancha, contra el primer ministro socialista Gonzalez. En ambos
casos el fin constitucional, es decir la sustitucién del presidente del gobierno,
fall6, pero el fin sustancial —poner en evidencia la credibilidad de la oposi-
cién y las cualidades de su lider— fue conseguido primero por Gonzalez,
luego clamorosamente fallado por Herndndez, quien poco tiempo despusés,
tuvo que ceder el liderazgo del partido de derecha a José Maria Aznar. Asi-
mismo, algunos estudiosos, como Juan Linz, y politicos, sostienen que, a
falta del voto de desconfianza constructivo, el paso del cargo de primer mi-
nistro de Suérez a Leopoldo Calvo Sotelo hubiera sido mucho mas dificil y
disputado por los socialistas, quienes, al contrario, se abstuvieron, sabiendo
que no contaban con los votos suficientes para aplicar la desconfianza cons-
tructiva a un candidato propio.

Desde el punto de vista de los poderes del gobierno, las formas parla-  Gobernar
mentarias de gobierno son susceptibles de tres potenciales desarrollos  por decreto
que se consideran controvertidos.

El primero, bastante mas raro, consiste en el exagerado control del go-
bierno en su mayoria parlamentaria. A veces esta situacién, como en el caso
inglés, atenuada por apropiadas convenciones parlamentarias y por conduc-
tas consiguientes de los parlamentarios de mayoria, podria llevar a excesos
decisorios.

El segundo desarrollo potencial consiste en gobernar por decreto. Son
los gobiernos parlamentarios débiles los que mayormente se ven obligados
a decretar, a menudo de manera especial, tanto para mantener unida su
propia mayoria compuesta y obligarla a disciplinarse como para truncar
los juegos parlamentarios, las lentitudes institucionales y los obstruccionis-
mos de la oposicién, pero también de algunos sectores de la misma mayo-
ria. Este desarrollo estd acompafiado a menudo por un mal funcionamiento
del parlamento.

El tercer desarrollo potencial, sustancialmente producido por las nuevas
formas de politica democratica, comenzando por la enorme importancia de
la comunicacién politica televisiva, estd representado por la asi llamada
~ “presidencializacién” de la politica, que a menudo implica la centralizacién

de considerables recursos y poderes en el ejecutivo y, atin mas, en el jefe del
ejecutivo (Poguntke y Webb, 2005).

» Naturalmente, algunos de los fenémenos que acompafian a ambas
degeneraciones pueden ser remitidos a las estructuras y las modalidades de
funcionamiento de los parlamentos. En consecuencia, fueron analizados en
el capitulo anterior. Aqui, en conclusién, seré suficiente subrayar que fun-
cionan de manera relativamente satisfactoria, también gracias a su estabili-
dad, aquellos gobiernos que unen a la personalizacién de cargos politicos
electivos elementos de flexibilidad institucional y que establecen una rela-
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cién suficientemente cercana entre el gobierno y su mayorfa parlamentaria.
La ingenieria constitucional ofrece algunas —pero no muchas— técnicas
para alcanzar estos resultados (Sartori, 2004). En general, configuraciones
institucionales y constitucionales diferentes, conjugadas con sistemas parti-
distas preferiblemente de competencia bipolar, ponen limites y determinan
consecuencias significativas en términos de produccién de politicas publi-
cas. Al fin y al cabo, a menudo, a veces demasiado a menudo, los ciudada-
nos juzgan a sus gobiernos no con referencia a las bondades de las estructu-
ras, y tampoco a la competencia entre quienes ocupan los cargos, sino
tomando en cuenta lo que los gobiernos hacen, especialmente a su favor. De
cualquier forma, las instituciones y las coaliciones de partido constituyen
vinculos de la actuacién de los gobiernos y gobernantes en la produccién de
politicas. Cuantos, cuéles vinculos y con qué consecuencias es la temética
que se analizara en el siguiente capitulo.

CUESTIONES PARA PROFUNDIZAR

e ;Para qué sirven los gobiernos?

e ;Qué es el party government?

¢ Explique las diferencias entre partidos sobre la base de la triparticién vote-
seeking, policy-seeking y office-seeking.

* ¢A qué condiciones responde la formacién de los gobiernos de minoria?

* ¢Qué diferencias pueden hallarse entre coaliciones sobredimensionadas y
grandes coaliciones?

* Desde el punto de vista de los electores, ¢es preferible una cohabitacién o
un gobierno dividido?

e ¢La partidocracia debe fundarse inevitablemente en la reparticién de car-
gos? Defina y explique.





