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Introduccion

| objetivo del presente ar-
ticulo es examinar en qué
medida y bajo qué circunstan-
cias se satisfacen las condiciones
de “Gobierno de partido” (
Government) en América Latina;
es decir, de gobiernos democré-
ticos en los que: a>Las decisiones
son tomadas por los partidos ofi-
ciales elegidos; b) Las politicas
se deciden en el interior de los
partidos, por lo que actdan cohe-
sionadamente para su formula-
cién, y c) Los funcionarios del
gobierno son reclutados bésica-
mente a través de los partidos.1
Lanocién de Gobiernodepar-
tido constituye una herramienta
fundamental para analizar las for-
mas de gobierno dominantes en
sociedades liberal-democréticas.
En particular, funciona como un
tipo ideal para caracterizar las
formas de relacion que existen

1La definicion proviene de Katz (1987a,
7). Ademas de este trabajo, existe una abun-
dante literatura politolégica sobre la nocién
de Party Government. Véanse, por ejemplo:
Katz (1987b), Castles y Wildenmann (1986),
Rose (1969 y 1975), Di Palma (1983), Calise
(1990). Cabe sefialar que en el caso de Hispa-
noamérica no existe gran tradiciéon en tomo
a este concepto. La idea de “gobierno de
partido” es mas bien referida a la nocién no
del todo equivalente de “Estado de partidos”,
cuestion que de entrada estaria indicando
una preponderancia normativa del Estado
sobre la vida politica de los partidos en es-
tricto apego a la Constitucion. Véase, por
ejemplo, Garcia-Pelayo (1986).
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entre los gobiernos o ejecutivos nacionales y el o los partidos que
los sostienen.

El analisis de los partidos gobernantes es sumamente importante
en la actualidad, por cuanto parece expandirse cada vez mas la
brecha.entre el modelo y la realidad. Las democracias occidentales
parecen vivir una creciente irrelevancia de los partidos politicos en
la conduccién de politicas gubernamentales. No obstante ello, y de
ahi su importancia, los partidos siguen constituyendo las institucio-
nes que por definicidn:

a)Establecen el vinculo entre el Estado y la sociedad;

b) Determinan en mayor o menor medida la formacion de los
gobiernos, y

¢)Garantizan algun grado de universalismo en la representacion
de los intereses sociales en lo que atafie al ejercicio del poder estatal,
constituyéndose por tanto en pieza fundamental de cualquier pro-
ceso democratizador.

Para el caso de América Latina, la cuestion adquiere particular
relevancia por cuanto:

A Los partidos politicos se han visto en dificultades para con-
solidarse y cumplir plenamente sus funciones, dado los diversos
intervalos autoritarios por los que ha atravesado el subcontinente;

b Por la particular conformacién histdrica de los Estado-nacion
latinoamericanos, con frecuencia se entrelazan en un mismo contex-
to nacional elementos democraticos, elementos predemocréaticos
propios de sociedades tradicionales (patrimonialismo, clientelismo,
caciquismo, corporativismo estatal, etcétera) y elementos abierta-
mente autoritarios;

iy Los partidos politicos, en esa medida, cumplen determinadas
funciones que rebasan la definicién caracteristica de tales institucio-
nes, y

d) La forma de gobierno dominante en la region, el sistema pre-
sidencialista, confiere a los partidos un lugar potencialmente inferior
al que de hecho ocupan en los sistemas parlamentarios (se consti-
tuyen basicamente en maquinarias electorales de movilizaciéon del
voto).

En sintesis, a diferencia de buena parte de las democracias euro-
peas, en las que los partidos han llegado a constituirse en correas
de transmisién entre el Ejecutivo y el Legislativo y gozan de gran
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influencia en la toma de decisiones al grado de erosionar la auto-
nomia del gabinete, en América Latina el papel de los partidos go-
bernantes parece tener una referencialidad limitada o, en todo caso,
peculiar.

Partiendo de estas premisas, en el presente articulo discutiremos
algunos elementos tedricos y metodoldgicos para el andlisis empi-
rico de las relaciones entre gobiernos y partidos en América Latina.
Mas especificamente, estableceremos algunos lincamientos que
permitan analizar en casos concretos la influencia de los partidos
sobre los gobiernos en la elaboracién de politicas, es decir, el papel
de gobierno de partido.

Cabe sefialar que la individualizacion del elemento influencia de
los partidos en el gobierno a nivel de elaboracién de politicas, se
realiza solo para fines de la exposicion. Ello no significa minimizar
la importancia de otros elementos explicativos de las relaciones go-
bierno-partido igualmente importantes para entender el papel de
gobierno de partido, tales como el reclutamiento o los grados de pa-
tronazgo. Mas aun, reconocemos que el estudio de las politicas
publicas s6lo puede ser fructifero si se realiza en conexion con tales
elementos, aunque aqui sélo se referirdn para reforzar o ampliar
nuestras observaciones.

Los modelos de relacion gobierno-partido

Con distintas magnitudes y caracteristicas, las democracias occiden-
tales parecen vivir unacreciente irrelevancia de los partidos politicos
en laconduccidn de politicas de Estado. Sin embargo, es inequivoco
gue los partidos son las instituciones que efectian la mediacién
entre la sociedad civil y el Estado, si bien no en la elaboracion de
programas gubernamentales, por lo menos en la formacion de go-
biernos o, minimamente, en la ocupacién del cargo presidencial,
donde recae, entonces, la funcién de tal formacién.

En principio, se puede argumentar que la relacion normal entre
gobiernos y partidos es la que se establece a través de un inter-
cambio ( #, donde los partidos, en el ambito parlamentario,
protegen a los gobiernos de los grupos de presion y de la buro-
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cracia, pudiendo, en retribucion, influir en las directrices de la
accion gubernamental. Evidentemente, esta relacion estara fuerte-
mente afectada por el tipo de gobierno existente, esperandose que
en sistemas presidencialistas el gobierno tienda a conectarse con
su burocracia —antes que necesitar de defensas contra ella— , mien-
tras que en los sistemas parlamentarios sucede lo contrario.2 Huelga
decir que entre mayor sea la influencia de los partidos en la accion
gubernamental, mas préximo se encuentra su régimen politico al
modelo de gobierno de partido.

Pero si nos interesa establecer cuél es el grado de autonomia o
dependencia de que gozan los gobiernos respecto al o a los partidos
que lo sostienen para ejercer el poder a ellos conferido por la so-
ciedad, debe determinarse con alguna precision el efecto real que
dichos partidos tienen en sus relaciones con el gobierno.

De acuerdo con Blondel (1990), el impacto diferencial de los
partidos sobre estas relaciones puede examinarse a partir de tres
grandes funciones usualmente desempefiadas por los partidos;

a) La organizacion de la poblacion votante en el proceso elec-
toral, que es lo que proporciona al legislativo la legitimidad reque-
rida para la influencia en el gobierno y, a éste, una base mayoritaria
que le permite ejercer, con mayor o menor grado de autonomia, su
poder de administrar los negocios publicos;

b) La elaboracion de programas y propuestas o, mas frecuente-
mente, la influencia en el disefio de politicas especificas;

c) El reclutamiento de la clase politica.

A partir de estas consideraciones se pueden definir dos tipos ex-
tremos de relacién gobierno-partidos. El primero es aquel en el que,
siendo limitada, la influencia de los partidos sobre el gobierno se
reduce al reclutamiento, presiones clientelistas y demandas programa-

2 “En contraste con los sistemas presidenciales como los de Estados Unidos y América
Latina, la férmula propia de los regimenes parlamentarios y de gabinete se apoya en la idea
de que el ejecutivo esta vinculado con el legislativo. El gobierno no puede permanecer en
funciones si deja de tener la confianza del Parlamento, pero, en los hechos, puede permanecer
activo tanto tiempo como disponga de dicha confianza (...). Asimismo, el ordenamiento se
basa (...) en lanocién de que el gobierno constituye un cuerpo colectivo: los ministros forman
un gabinete, el cual es mas que la suma de sus miembros, pues es el responsable final, como
un cuerpo, hacia el Parlamento y mediante éste hacia la nacién en la conduccion de los
asuntos del pais.” Blondel (1988, 1). Mayores elementos sobre la distincion entre gobierno
parlamentario y gobierno presidencial pueden encontrarse en Linz (1984).
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ticas. En el otro polo, estaria un tipo de relacion donde el gobierno
depende de los partidos, no sdélo en el reclutamiento necesario para
la ocupacién de los puestos ejecutivos, sino también en la elabo-
racion de sus politicas. En cualquiera de los dos casos, los partidos
comparten siempre la funcion de organizar al electorado.

Juntando estos tipos de relacién gobierno-partido con las formas
de gobierno mas comunes (parlamentario, presidencial y semipre-
sidencial) es posible determinar tres modelos analiticos de relacién
gobierno-partido: separacién, fusion y coalicién.

El modelo de separacion tiene su mejor referente empirico en los
sistemas presidenciales competitivos. Donde el Ejecutivo tiene su-
ficiente autonomia en cuanto al reclutamiento, para decidir las poli-
ticas que pondra en préctica, aunque depende del congreso, quien
aprueba sus directrices de accion. En cuanto a la influencia de los
partidos, lo mas comun es que ésta se haga sentir de manera un tanto
aleatoria'y no programada, incidiendo en las consecuencias ultimas
de las politicas, antes que en su formulacion propiamente dicha.

El modelo de fusién es el que mejor interpreta la relacion go-
bierno-partido en los sistemas parlamentarios o de gabinete, donde
este ultimo tiene garantizado el apoyo de los partidos en el Con-
greso, liberandose asi de buena parte de las presiones de la buro-
cracia y de los grupos de interés. El gobierno depende, no obstante,
de los partidos para el reclutamiento de su personal.

El modelo de coalicion comprende los casos en los que la do-
minacién de los partidos se obtiene através de la elaboracién de un
pacto gubernamental que describe detalladamente el programay la
composicién del ministerio. Una vez aceptada lacomposicion de los
intereses en boga, el gobierno distribuye los favores para las bases
partidistas.

A partir de estos indicadores se pueden determinar distintos tipos
de relacion gobierno-partido que van de un mayor a un menor ni-
vel de autonomia del primero respecto a los segundos. De acuerdo
con esta tipologia, los casos de alta autonomia del Ejecutivo o “se-
paracién gobierno-partido” estan representados sobre todo por el
sistema presidencialista de Estados Unidos. Inversamente, los casos
donde la autonomia del ejecutivo es practicamente inexistente o de
“amplia dependencia gubernamental” encuentra sus mejores ejem-
plos en los sistemas parlamentarios o de gabinete con gobiernos de
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coalicion.3Finalmente, existen algunos casos donde lo que se ob-
serva es una sustancial autonomia gubernamental, pero al mismo
tiempo una fusién entre el gobierno y el partido, lo cual puede apre-
ciarse claramente en el gabinete britdnico conservador o en la V
Republica Francesa.

Para determinar el grado de autonomia/dependencia de que
gozan los gobiernos respecto a los partidos, es fundamental estable-
cer un modelo de analisis que permita observar de manera dife-
rencial la influencia de los partidos sobre los gobiernos.

Con este propdsito, elaboramos a continuacion una propuesta de
analisis. En principio, debera distinguirse entre:

a)H impacto de los partidos como producto de su influencia en
las politicas gubernamentales, y

b) El impacto de su capacidad de influir en la composicion del
gabinete (reclutamiento) o de obtener recompensas del gobierno en
retribucion a sus funciones de lealtad en el ambito parlamentario
(patronazgo). Para distinguir estos dos tipos de impacto, al primero
lo llamaremos influencia y al sequndo, penetracion.

En funcion de ello, los modelos de relacion gobierno-partido
pueden redefinirse a partir de la siguiente matriz:

Figura 1
Tipos de relacién gobierno-partido segun las variables
influenciay penetraciéon

Grado de penetracién
de los partidos politicos
sobre los gobiernos

ALTO BAJO
Grado de influencia ~TO Coalicion -
de los partidos
sobre los gobiernos  BAJO Fusion Separacion

3Cabe sefialar que, mas alla del &mbito de las democracias occidentales, el caso extremo
de subordinacién del Ejecutivo al partido es el representado por los paises comunistas pre-
viamente a su liberalizacion actual.
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Donde el grado de penetraciéon de los partidos en los gobiernos
debera establecerse a partir de:

Eltipode reclutamientodepersonalgubernamental, enten-
diéndose por personal exclusivamente a los miembros del
ministerio y tratando de identificar, cuando fuese el caso, su
filiacion partidista con vistas a determinar posteriormente la
naturaleza del proceso de nominacion. Si en éste predomina
la decision del Ejecutivo, y dependiendo de la relacion de
éste con su partido, tenemos grado bajo de penetracion
partidista. Si la nominacién proviene del secretario del par-
tido, la penetracién sera considerada elevada.

Elpatréon clientelista de atencién gubernamental a los
partidos. Aqui cabe especificar la naturaleza de los favores
concedidos (si son dirigidos, por ejemplo, para atender a las
bases partidistas hay penetracién alta, o para atender de-
mandas distritales, sera penetracion baja o media).

Por su parte, el grado de influencia partidista sobre las politicas
gubernamentales se inferira de la capacidad de los partidos en
formularpoliticas, teniéndose en consideracion en el efecto dife-
rencial en esta practica la propia naturaleza de las politicas. Se tratara
de ver si la injerencia es amplia o restrictiva y si es de caracter mas
técnico que politico. Desde un punto de vista metodolégico se pue-
de definir que el caracter partidario o gubernamental de una politica
sera establecido primordialmente con base en la iniciativa de la
propuesta. Por lo cual se deben identificar los temas (issues) politi-
€c0S mas interesantes y que permitan individualizar con razonable
facilidad el caracter gubernamental o partidario de su formulacién
inicial. Asimismo, debe establecerse si las politicas seleccionadas
fueron aplicadas para la superacion de crisis especificas o si son
politicas estrictamente rutinarias.

El estudio de estas dos formas de efecto de los partidos sobre el
gobierno exige desarrollar metodologias especificas a partir de pre-
supuestos teéricos claramente reconocibles. En el préoximo inciso
intentaremos precisamente caminar en esa direccidon. En lo especi-
fico, nos centraremos en el efecto que hemos identificado como
producto de la influencia de los partidos a nivel de elaboraciéon de
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politicas. Antes de ello cabe sefialar que el grado de penetracion o
de influencia de los partidos mantiene una relacién significativa con
unagran diversidad de factores, tales como laestructura institucional
(presidencialismo o parlamentarismo), el sistema de partidos (coa-
licién, partido dominante, etcétera), caracteristicas de los partidos
(dividido o no dividido, centralizado, no centralizado, institucionali-
zado), tipos de liderazgo (de partido, de gobierno o ambos), et-
cétera.

La influencia de los partidos en la elaboracion de politicas

Coincidiendo con ladefinicion de Meny y Thoening (1991,123-128),
una politica publica es un “sistema de accion” de gobierno. Ello
implica observar como opera una autoridad de gobierno (o més) y
cémo se aborda o trata una materia o un contenido especifico.

Como conceptos claves de esta definicion estan: el sistema de ac-
tores, la actividad y el proceso. En lo que respecta a la nocién del
sistema de actores, se subraya la idea de que si bien la autoridad de
gobierno representa el actor principal de una politica publica, éste
actua en interdependencia o interrelacién con otros actores guber-
namentales (burocracia, presidente) o no gubernamentales (parti-
dos politicos, grupos de interés) que ejercen su influencia sobre la
accion en su fase preparatoria o durante su curso.

La nocion de actividad, por su parte, subraya que una politica
publica es un conjunto de actos, y en ocasiones de no actos, pues
la no actuacidn es una respuesta posible entre otras opciones. En
todo caso el estudio de las politicas publicas debe considerar los
diversos comportamientos y acciones, y debe poder interpretar la in-
actividad.4

Laactividad de un actor no se traduce unicamente en hechos con-
cretos y materiales distinguibles. Algunas politicas publicas seran
simbdlicas; su esencia no consiste en el actuar, sino en el decir, en

4Como sefala Dye (1975,1), “Public policy consists in what government does, not simply
what it say it is going to do. Some times, the government pass a law, but fails to act (in this
case the law doesn’t constitues policy). Policy includes, certainly, promises and laws, but it
specially includes what government actually does or, in some cases, chosses not to do”.
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el hacer saber y hacer creer que se actla 0 que se preocupa por
intervenir.

Finalmente, con la nocidn de proceso se intenta subrayar que la
actividad del gobierno no consiste sdlo en elecciones, ésa se dis-
tribuye en el tiempo. La duracién es un elemento que confiere
estructura a la accion del gobierno y a la de otros actores que no
tienen investidura publica. En este proceso pueden distinguirse
distintas fases. Asi, por ejemplo,Jones (1970) propone las siguientes:
identificacion de un problema, formulacién de soluciones, adopcion
de una decision, ejecucion del programay culminacion de la accion.
A cada fase corresponden actividades particulares en el seno del 6r-
gano publico que tiene la autoridad o en su entorno, asi como sis-
temas de accién especificos, de ejecuciéon y de estructuras sociales
interesadas.

A partir de estas nociones basicas, podemos comenzar a construir
nuestra propuesta para analizar empiricamente el grado de influen-
cia de los partidos politicos (en cuanto uno mas de los actores pre-
sentes en el sistema de actores) en el proceso de elaboracion de
politicas publicas.

En principio de cuentas, nuestras definiciones previas nos advier-
ten de las dificultades de determinar dicha influencia a partir exclusi-
vamente de los programas de los partidos y de su mayor o menor
acercamiento a las politicas concretas puestas en practica. Ello obe-
dece, sobre todo, a que estamos en presencia de un proceso com-
plejo determinado por acciones concretas, donde los presupuestos
programaticos de los partidos no dicen mucho de la especifica in-
tervencién de éstos en dicho proceso. Ademaés de ello, como sefiala
Lijphart (1984, 425-430), los programas de los partidos se formulan
en funcién de los mercados electorales, por lo que con frecuencia
no reflejan el perfil real del partido en términos de sus objetivos e
intereses.

En ese sentido, para hacer operativa la busqueda empirica de los
niveles de influencia del partido en el proceso de elaboracion de
politicas, propongo que dicha influencia se defina como la capaci-
dad del partido (y en particular de la élite del partido) de afectar
negativa o positivamente ya sea el contenido o el curso de una poli-
tica en alguna o algunas de sus fases o etapas, que van desde la
identificacion del problema hasta la puesta en marcha de la accién
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respectiva, previa aceptacion por el parlamento u organismo encar-
gado de formalizar o legitimar la decision gubernamental. En ese
sentido, cuanto mayor es la capacidad del partido de afectar al conte-
nido o al curso de una politica, mayor es la influencia del partido
sobre el gobierno. Es claro que el nivel de influencia asi definido,
para dar cuenta de la relacién gobierno-partido en un contexto y
tiempo dados, sélo puede determinarse, estrictamente hablando,
mediante un seguimiento de la actuacion del partido en la totalidad
de las politicas implantadas. Cuestion que es materialmente impo-
sible. Metodoldgicamente, sin embargo, pueden considerarse de
manera aleatoria algunas politicas que cautelosamente nos permitan
establecer ciertas inferencias.

Asi, partiendo de una tipologia convencional de politicas publicas
(sociales, econémicas e institucionales), se podria considerar, por
cada tipo de politica, uno o dos issuess relevantes en los contextos
nacionales especificios, lo cual se determina a partir de un monitoreo
inicial de las diferentes politicas implantadas.

El andlisis en este nivel s6lo puede efectuarse a partir de un
seguimiento particularizado de las respectivas politicas publicas se-
leccionadas, en sus distintas fases o etapas, tratando de individualizar
si el partido (o mas especificamente las élites del partido) puede o
no afectar al curso normal de esa politica; es decir, si su intervencion
fue o0 no determinante en el contenido o evolucion de esa politica.

El resultado de este anélisis debe permitir no s6lo una lectura
diferencial de la influencia de los partidos por tipo de politicas, sino
también el nivel de influencia global, por asi decirlo, sobre el gobier-
no, obtenido del porcentaje de politicas que fueron mayor o0 menor-
mente afectadas por la intervencién del partido.

La observacion en casos concretos debe considerar distintas
posibilidades de intervencién de los partidos a lo largo del curso
normal de una politica.

Recuperando las etapas del proceso de elaboracidon de politicas
previamente referidas, pueden considerarse indicativamente situa-
ciones como las siguientes:

1 En la fase de identificacion de unproblema, la influencia del
o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a) La definicidon del problema es generada inicialmente por el o
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por los partidos y reconocida después por la autoridad publi-
ca, siendo incluida sin mayores modificaciones en la agenda.
La definicion del problema es generada inicialmente por una
autoridad publica, pero no es compartida plenamente por el o
por los partidos, los cuales obstaculizan o frenan el que dicha
identificacién pase a la siguiente fase (es decir, su inclusién en
la agenda de trabajo de la respectiva autoridad) o fuerzan al
gobierno a modificar de manera sustancial el contenido de esa
identificacion.

Inversamente, la influencia de los partidos puede ser menor
cuando:

c)

2.

La definicidon del problema es generada inicialmente por una
autoridad publica, pero no es plenamente compartida por el o
por los partidos, los cuales intentan sin éxito impedir que dicha
identificacién pase a la proxima fase, aunque su divergencia
lleva al gobierno a flexibilizar, en alguna medida poco signi-
ficativa, el contenido de dicha identificacion.

d)La definicion del problema es generada inicialmente por una
autoridad publica sin ninguna intervencion de los partidos.

En lafase deformulacién desolucionesoacciones, lainfluencia

del o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a)

i)

En el estudio, elaboracién o negociacién de las respuestas al
problema previamente identificado, el partido o los partidos
participan con representantes en las respectivas comisiones o,
como resultado de su consulta, determinan la composicién de
las soluciones preferidas, entre las que el gobierno debera
optar posteriormente.

En el estudio, elaboracidon o negociacidon de las respuestas al
problema previamente identificado, el partido o los partidos,
independientemente de su representacion o no en las respec-
tivas comisiones, frenan por incompatibilidad de intereses el
que las soluciones preferidas pasen a la siguiente fase (es de-
cir, suadopcién por el gobierno) o fuerzan al gobierno a modi-
ficar de manera sustancial el contenido de esas soluciones.
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Inversamente, la influencia de los partidos puede ser menor
cuando:

c) En el estudio, elaboracidon o negociacién de las respuestas al
problema previamente identificado, el partido o los partidos,
independientemente de su representacion o no en las respec-
tivas comisiones, muestran desacuerdo e intentan sin éxito
impedir el que las soluciones preferidas pasen a la siguiente
fase, aunque su divergencia lleva al gobierno a flexibilizar, en
alguna medida poco significativa, la composicion de las solu-
ciones preferidas.
d)En el estudio, elaboracién o negociacién de las respuestas al
problema previamente identificado, los partidos no tienen
ninguna intervencion.

3. En la fase de adopcion de una decisidn, la influencia del o de
los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a)Las decisiones seleccionadas por el gobierno dentro del con-
junto de soluciones posibles coincide con las mas cercanas a
los intereses manifestados por el o por los partidos o por sus
representantes en las respectivas comisiones.

b) Las decisiones seleccionadas por el gobierno dentro del con-
junto de soluciones posibles no coinciden con las preferidas
por los partidos, por lo que éstos frenan el que dichas decisio-
nes pasen a lasiguiente fase (es decir, que sean puestas en prac-
tica, previa legitimacién en los 6rganos respectivos) o fuerzan
al gobierno a modificar de manera sustancial esas decisiones.

Inversamente, la influencia de los partidos puede ser .menor
cuando:

c) Las decisiones seleccionadas por el gobierno dentro del
conjunto de soluciones posibles no coinciden con las preferi-
das por los partidos, por lo que intentan sin éxito frenar el que
dichas decisiones pasen a la siguiente fase, aunque su diver-
gencia lleva al gobierno a flexibilizar en alguna medida poco
significativa las decisiones seleccionadas.
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d)Las decisiones seleccionadas por el gobierno dentro del con-
junto de soluciones posibles es realizada sin ninguna interven-
cién de los partidos.

Finalmente, en lafase de actuacién déla decision, la influencia

del o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a)

b)

La puesta en marcha de una politica por parte del gobierno se
realiza bajo la supervisién o control de los partidos en ambitos
parlamentarios o extraparlamentarios, pudiendo determinar la
direccion o contenido de ella.

La puesta en marcha de una politica por parte del gobierno se
realiza con una supervision o control limitados de los parti-
dos en ambitos parlamentarios o extraparlamentarios, pero al
mostrar sus divergencias con ella, los partidos afectan a su
curso normal o, en el limite, influyen en su extincién.

Inversamente, la influencia de los partidos puede ser menor
cuando:

c)

d)

La puesta en marcha de una politica por parte del gobierno se
realiza con una supervision o control limitados de los parti-
dos en ambitos parlamentarios o extraparlamentarios, pero al
mostrar sus divergencias con ella, los partidos intentan sin éxi-
to afectar a su curso normal, aunque si llevan al gobierno a
flexibilizar o a adecuar, en alguna medida poco significativa,
su direccidn o contenido.

La puesta en marcha de una politica por parte del gobierno se
realiza sin ningun control de los partidos, aunque quiza con
una supervision limitada de caracter formal en el ambito
parlamentario, por lo que los partidos no afectan el curso del
proceso.

A partir de las hipotesis anteriores, se pueden establecer mayores
especificaciones respecto a los grados de influencia de los partidos.
Asi, por ejemplo, los grados de influencia pueden ser: alto, medio,
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bajo o nulo, dependiendo si en las diversas fases referidas se pre-
sentan situaciones del tipo A, B, C, o D, respectivamente. Mé&s es-
pecificamente, se puede decir que si en el proceso de una politica
se presenta una o0 mas situaciones del tipo A, la influencia del partido
es alta; si se presenta una o mas situaciones del tipo B, la influencia
serd media y asi sucesivamente.

Finalmente, después de valorar las distintas politicas a partir de
estos criterios, se podran establecer de manera global los grados
de influencia de los partidos sobre el gobierno, midiendo el por-
centaje de las situaciones A, B, Cy
seleccionados. Més especificamente, se puede decir que la influen-
cia de los partidos en el gobierno en el nivel de elaboracién de
politicas es alta cuando las situaciones del tipo A predominan so-
bre las otras, y asi sucesivamente en el conjunto de las politicas ana-
lizadas.

Para el analisis empirico de estas situaciones habra que hacer un
seguimiento de los discursos, manifestaciones y declaraciones de las
élites partidistas durante las distintas fases sefialadas; las comisiones
y su conformacion; las manifestaciones de apoyo o de rechazo por
parte de la élite partidista a determinadas soluciones gubernamen-
tales; las crénicas parlamentarias; las formas de movilizacion o
manifestaciones de fuerza del partido para presionar en ciertos de-
senlaces. Para complementar este seguimiento, se pueden realizar
entrevistas en profundidad a funcionarios publicos que desempenfia-
ron cargos con responsabilidades de elaboracion de politicas y/o
toma de decisiones (ministros, secretarios y subsecretarios) en la
dimension nacional del Estado, dirigentes que retuvieron o ganaron
posiciones en la jerarquia del partido y dirigentes que reunieron
ambas condiciones (liderazgo en el gobierno y en el partido). Entre
las fuentes secundarias del estudio estan, sobre todo, las periodis-
ticas, documentos partidistas y de gobierno, investigaciones realiza-
das y literatura sobre el tema.

A fin de ejemplificar el tipo de conclusiones a las que puede lle-
garse mediante un analisis que parta de estos lincamientos, a conti-
nuaciéon haremos una apreciaciéon muy inicial para el contexto de
Ameérica Latina. Dicha descripcion pretende ser tan so6lo indicativa,
puesto que so6lo una investigacion empirica sistematica y rigurosa
puede permitir establecer conclusiones definitivas.
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— Perspectivas tedricas
Laelaboracion de politicas en Ameérica Latina

El objetivo de este apartado es ofrecer algunos indicadores que con-
tribuyan a caracterizar el tipo de relacién gobierno-partido que
existe en América Latina en el marco de la tipologia previamente
referida. Ello se realiza, sobre todo, a partir del elemento elaboracién
de politicas, el cual permite determinar de manera particular el gra-
do de influencia del partido sobre el gobierno en el proceso de iden-
tificacion, adopcion y puesta en practica de politicas publicas.

Sin embargo, es necesario indicar antes algunas limitaciones de
la tipologia expuesta en el momento de querer ubicar en alguno
de sus contenedores a los paises latinoamericanos.

En primer lugar, en los sistemas politicos latinoamericanos difi-
cilmente puede encontrarse plena autonomia o plena dependencia
de los ejecutivos nacionales respecto a los partidos sostenedores,
pues éstos cumplen determinados papeles o funciones que rebasan
por mucho el entendimiento europeo de tales organismos.

En segundo lugar, la mayoria de los paises latinoamericanos, ya
sean los que retornaron a la democracia en la década pasada o los
que mas recientemente han visto procesos de apertura, en la actua-
lidad transitan hacia algo que podemos llamar formas institucionales
de mayor consenso; es decir, procesos politicos donde la élite po-
litica trata de obtener pactos o acuerdos de principio con las distintas
fuerzas opositoras, los cuales periodizan o supervisan el cumpli-
miento del avance a formas democraticas inéditas.5En ese sentido,
resulta significativa, en la mayoria de los casos latinoamericanos, la
coexistencia de procedimientos democraticos con practicas politicas
predemocraticas o formas politicas propias de sociedades tradiciona-
les ( vgr. populismo, caciquismo, patrimonialismo, corporativismo
estatal) que solo se explican por la particular configuracion histérica
de sus formas estatales y porque aun tienen un peso simbélico espe-
cifico en términos de culturas politicas nacionales.6

5 Por ello, los procesos y procedimientos democraticos en América Latina distan de
haberse definido o afirmado plenamente o se ven dificultados, en cuanto que estan inmersos
en condiciones socioeconémicas severas, por lo que sus actuales regimenes han sido denomi-
nados “democracias dificiles”, “democracias en transicion” o “democracias fragiles”. Véase,
por ejemplo, Sidicaro (1985), Corradi (1988), Huneeus (1986), Whitehead (1989).

6Al respecto, Vega (1988,36-37) ha comentado: “En el universo latinoamericano es posible
comprobar la fuerte presencia de rasgos de caracter estamental y patrimonialista, de élites
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En tercer lugar, los regimenes politicos latinoamericanos actua-
les no han consolidado o afirmado plenamente sus instituciones y
practicas democraticas.7Ademas, las democracias en transicién o no
consolidadas en Ameérica Latina atraviesan por una profunda refor-
ma estatal en la que estan definiéndose las mismas formas de rela-
cién entre el Estado y los partidos.8

Por altimo, los patrones de reclutamiento y de participacion po-
litica de los partidos de gobierno en América Latina se han estancado
desde hace mucho tiempo, cuestién que por lo demas no se presenta
en el ambito de la tecnocracia. Mientras que la permanencia dentro
de los cargos politico-partidarios muestra una gran fragilidad, pues
éstos se consideran como puestos transitorios, ya que se espera la
nominacion hacia algun cargo de elecciéon popular o que pueda ser
reclutado dentro de laadministracion publica, lacarrera administrativa
es relativamente mas estable y permite tender redes mas amplias
que pueden ser aprovechadas en momentos dificiles. La falta de
estatutos partidistas o reglas de comportamiento politico que con-
tengan previsiones programaticas a ser cumplidas y con repercu-
siones en caso de fallas o corrupcion, hace que la actividad partidista
sea un “complemento” curricular en el que no debe permanecerse
mas tiempo del debido, para no perder asi la opcidn de entrar en
los “grandes negocios”y en la toma efectiva de resoluciones.9

Por ende, si lo vemos en perspectiva, el partido de gobierno en
América Latina sélo acierta a cubrir, en coincidencia con Blondel
(1989) pero sobre todo con Lijphart (1990), procesos que pueden
definirse como “funciones de proteccion”—una suerte de retaguar-

politicas y militares de larga duracién, de grupos de familias que independientemente de sus
connotaciones clasistas (terratenientes, industriales, burdcratas o banqueros) o ideoldgicas
especificas (conservadores, republicanos, liberales o socialistas) tuvieron y tienen un impor-
tante papel en el sistema cultural de decisiones politicas. También es posible observar con-
diciones de desigualdad econémica y social e ideologias justificadoras de las mismas, que,
en muchos paises del area, ya a principios de este siglo habrian parecido retrogradas. De ahi
que, la confluencia de cambios profundos y resistentes persistencias ha llevado a la region
a un dificil proceso de busqueda de redefiniciones de sus identidades”.

7Por consolidacién democratica entendemos con Morlino (1989 y 1990), {...) el proceso
multicausal de firme establecimiento y adaptacion de las estructuras democraticas, normas
y relaciones entre el régimen y la sociedad civil con lo que el régimen democratico conquista
autonomia y legitimidad”.

8Veéanse por ejemplo los diversos ensayos que integran los libros compilados por Nohlen
y Solari (1988) y por Nohlen y De Riz (1991).

9 Sobre este punto puede consultarse Escalante (1989).
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dia— de los intereses del Poder Ejecutivo en los planos parlamen-
tario y micro-politico regional, supervisando que la dindmica de
control y gestion administrativa se cumplan.

En este orden de ideas, una clasificacion analitica pertinente para
los casos de América Latina debe considerar cuando menos los si-
guientes elementos:

a)Ladinamicade losprocesospoliticos (es decir, debe dar cuenta
del proceso de institucionalizacién de los partidos, en cuanto ele-
mento explicativo de la mayor o menor influencia de estos Ultimos
en la toma de decisiones);

b) Elentrelazamiento de elementos autoritariosy elementos de-
mocraticos (es decir, debe flexibilizar la priorizacion implicita de
pares dicotémicos y contradictorios, tales como autoritarismo-demo-
cracia, transicion-consolidacién y autonomia-dependencia);

c) La sobreposicion de estructuras politicas fuertemente ins-
titucionalizadas con otras carentes de toda A0

d) Lasreglaspoliticas existentes (es decir, debe distinguir entre re-
glas formales y practicas reales, pues con frecuencia su correspon-
dencia es minima);

e) La culturapolitica dominante (por cuanto explica la perma-
nencia de algunas practicas pre-democraticas);

f) Lospapeles especificos que tanto elgobierno como lospartidos
asumen en el contexto de sus respectivos regimenes, y

g) Eltipo de negociacionesy acuerdos queprocuran orientar el
rumbo de la transicion democrética o consolidacion del régimen
(por cuanto en tales acuerdos puede confundirse el radio de compe-
tencia tanto del gobierno (administracién) como del partido (gestoria)
y laburocracia politica puede llegar a ocupar un lugar preponderan-
te no sélo a nivel ejecutivo de las decisiones, sino como factor de
presion gubernamental).ll

0 Por “institucionalizacién politica” asumimos la conocida definicion de Huntington
(1968, 25), es decir, proceso por el cual organizaciones y procedimientos logran valor y esta-
bilidad, lo cual se determina en funcién de su flexibilidad (capacidad de adaptarse a las
circunstancias cambiantes), complejidad (namero y variedad de las unidades organizativas),
autonomia (independencia respecto de otros reagrupamientos sociales) y coherencia (con-
senso interno sobre sus confines funcionales). Un estudio complementario muy importante
y que ofrece diversas indicaciones para analizar el proceso de institucionalizacion de los
partidos politicos es el realizado por Panebianco (1982).

1 Sobre este Gltimo punto véase Schmitter (1984), O’Donnel y Schmitter (1986) y Share
(1987).
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Cabe sefialar que el tipo de relaciones gobierno-partido que de
manera dominante caracteriza a la region en su conjunto, reflejara
en mayor o menor medida a los distintos paises. Es decir, pese a la
gran heterogeneidad en sus sistemas politicos, creemos que la ma-
yoria de los paises del &rea comparte un conjunto de caracteristicas
comunes que permite, no sin cautela, establecer algunas generali-
zaciones y extrapolaciones. Las reflexiones que a continuacién ex-
ponemos se definen en este dltimo sentido, pues por el momento
no podemos detenemos en un analisis particularizado.

Como vimos en el apartado anterior, un analisis de elaboracion
de politicas consiste en el seguimiento del sistema de actores v,
fundamentalmente, del gobierno en el proceso de formulacion,
adopcién y puesta en practica de politicas publicas. Igualmente,
sostuvimos que para realizar este seguimiento debe considerarse
previamente un conjunto de factores politico/institucionales que de-
terminan o afectan los procesos en cuestién. Principalmente, la
forma de gobierno existente (presidencialista o parlamentario) y el
tipo de partidos y sistemas de partido caracteristicos.

Para los casos que nos ocupan, la forma de gobierno existente es
presidencialista. En ese sentido, en contraste con los sistemas parla-
mentarios europeos, en los sistemas politicos latinoamericanos el
principal actor en el ambito de las decisiones es el Ejecutivo y, mas
especificamente, el presidente de la Republica, quien es votado en
elecciones federales. En este sentido, es posible establecer de entra-
da que el papel desempefiado por los partidos politicos, asi como
por otros actores tales como el parlamento o los sindicatos es de
subordinacion en la toma de decisiones. Es asi que, mientras en los
sistemas parlamentarios resulta significativo analizar la autonomia
real del gobierno con respecto a los partidos y el parlamento, en los
sistemas presidencialistas como los que existen en América Latina
lo que resulta mayormente significativo para el anélisis es cémo y
en qué medida los partidos y los parlamentos pueden influir en los
gobiernos para la toma de decisiones.

Vistos mas de cerca, algunos de los rasgos sobresalientes de los
sistemas presidencialistas latinoamericanos son: alto porcentaje de
liderazgos carismaticos o personalizacién politica, formas de clien-
telismo que operan como un sistema de amante-
ner equilibrios precarios entre las distintas lineas Internas del par-
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tido y a neutralizarlas mutuamente; funciona al mismo tiempo como
compensacion de la dependencia del partido respecto al gobierno.
El presidente puede llegar a ocupar una alta jerarquia en el partido
gque lo sostiene y en el gobierno, con lo que puede llegar amonopo-
lizar la iniciativa politica. Finalmente, el congreso por lo general esta
subordinado al Ejecutivo, donde los partidos en el poder se carac-
terizan por su disciplina hacia el titular del Ejecutivo.

Estas caracteristicas dominantes de los sistemas politicos en Amé-
rica Latinatambién condicionan en buena medida el tipo de partidos
y de sistemas partidistas existentes. Asi, los partidos politicos son,
ante todo, maquinarias que movilizan lealtades y sentimientos para
la confrontacion electoral, antes que instrumentos de gobierno. Por
otra parte, con excepcion de pocos casos, tienden a ser fuertemente
clientelistas, en contraste con los partidos de masas de Europa Occi-
dental. De manera maés particular, se caracterizan por: ideologias di-
fusas, ausencia de programas coherentes, debilidad organizativa,
tradicion de subordinacién a los objetivos y ambiciones del lider.122
Los sistemas de partido, por su parte, muestran profundas diferen-
cias de un caso a otro. Lo que resulta interesante observar es que en
los casos donde han prevalecido por mas tiempo regimenes de tipo
democratico, como Costa Rica y Venezuela, el sistema de partidos
ha sido relativamente semejante al sistema de partidos que existe en
Estados Unidos; es decir, bipartidista y no polarizado. En los casos
de Argentinay Brasil, por su parte, el bipartidismo y el multipartidis-
mo, respectivamente, han sido fuertemente polarizados e inestables.
En México, por ultimo, el partido Unico ha sido una pieza clave en
la continuidad del régimen, creando una base de legitimidad signi-
ficativa y operando mediante una intrincada red clientelar entre el
partido y el gobierno.13

2 Cfr. Randall (1988).

BSiguiendo a Sartori (1976, 217), “Un sistema [de partido] es no competitivo si, y sélo si,
no permite elecciones disputadas. Claro que lo que importa es la norma real, no la legal.
Cualquiera que sean las normas legales, la competencia termina, y la no competencia co-
mienza, cuando (...) a los adversarios y a los oponentes se les priva de la igualdad de dere-
chos, se les ponen impedimentos, se les amenaza, se les aterroriza o incluso se les sanciona
por atreverse a decir lo que piensan.” En este orden de ideas, una situaciéon semicompetitiva
estaria indicada por la presencia formal de garantias politicas para la competencia, asi como
de oposiciones reconocidas. Sin embargo, también prevalecerian, aunque en menor grado
o de manera velada, algunos de los obstaculos referidos por Sartori. En otros casos, la con-
dicién semi-competitiva estaria indicada por la coexistencia de partidos politicos de oposicién
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Dada la predominancia del gobierno en el ambito de las decisio-
nes en la politica latinoamericana, segun revelan las caracteristicas
anteriores, lo que resulta particularmente significativo analizar en
el marco que hemos desarrollado en esté trabajo, es en qué tipo de
politicas y en qué medida los partidos politicos pueden influir en
el gobierno. En otras palabras, diferenciar las formas y grados de
la dependencia de los partidos hacia los ejecutivos en determinadas
areas de politica tanto en su elaboracion como en su ejecucion.

En principio, sostenemos que el grado de influencia/dependencia
de los partidos variara mucho no sélo de un pais a otro, sino también
en el interior de cada pais, de una politica a otra. No obstante ello,
intentando un analisis mas indicativo que exhaustivo del proceso de
elaboracién de politicas como el sugerido previamente, podemos
formular algunas suposiciones iniciales para el conjunto del area
latinoamericana.X4

Considerando las distintas fases de los procesos de elaboracion
de politicas, los rasgos caracteristicos en América Latina pueden
ejemplificarse de la siguiente manera:

1. La fase de identificacion de problemas casi siempre es do-
minada y manipulada por el gobierno. Puede tenerse en cuenta a los
individuos y grupos o a los partidos, pero por lo general son los pro-
pios funcionarios del gobierno quienes identifican la mayor cantidad
de problemas. Muchas iniciativas politicas provienen no de los gru-
pos de interés o de los partidos, sino de los funcionarios --espe-
cialmente tecnocratas— a fin de resolver problemas particulares o
mantener bajo control disfunciones potenciales.

2. En la fase de formulacion de politicas, practicamente toda esta
actividad ocurre en algun lugar dentro del Ejecutivo; el Legislativo
no desempefia un papel significativo. Cuando menos en algunos
paises, como Costa Rica 0 Venezuela, los cuerpos legislativos impul-
san la consideracién de soluciones alternativas a los problemas. En

con un partido histéricamente hegemonico, cuyas formas especificas de articulaciéon social
(corporativas o clientelistas) garantizan su predominancia sobre otros partidos, aun existien-
do garantias reales o formales para la competencia y el pluralismo politicos.

¥ Existen diversos estudios sobre el proceso de elaboracion de politicas en América Latina.
Entre los mas completos destacan los de Hugues y Mljeski (1984), Ames (1987), Hirshman
(1987), McDonald y Ruhl (1989), Wynia (1990), Casas (1991) y Oszlak y O’Donnell (1984).

66 —



Perspectivas tedricas

esta fase, los partidos en el poder pueden tener una influencia re-
lativamente mayor, en tanto que se espera que las politicas selec-
cionadas no perjudiquen sensiblemente los mercados politicos de
incidencia del partido.

3. En la fase de adopcion y ejecucidon de politicas, en la mayoria
de los casos hay un alto grado de centralizacién. En ese sentido,
muchas de las respuestas tienen que ver con las preferencias per-
sonales de los altos lideres del gobierno.

Conclusion

En funcion de las caracteristicas anteriores se puede concluir que
con distintos niveles o modalidades los partidos en América Latina
no dominan el proceso de elaboracion de politicas, como lo hacen
en Europa. Los partidos en América Latina no representan a todos
los grupos con poder en la sociedad y con frecuencia sus recur-
sos para influir en las decisiones del gobierno son limitados. Con
todo, las elecciones pueden incrementar el papel de los partidos en
el proceso de elaboracién de politicas, porque ellos pueden colocar
politicos del partido en la presidencia, el legislativo y en buena parte
de la burocracia. S6lo unos cuantos partidos en América Latina han
elaborado programas coherentesy las formas institucionales necesa-
rias para cumplir el papel de gobierno de partido como en el modelo
europeo. Con todo, cuando estos partidos suben al poder, la mayo-
ria de ellos desempefian papeles importantes para exaltar las habi-
lidades del jefe del Ejecutivo para poner en préctica sus politicas.

La caracterizacion anterior nos pemiite tener una idea aproxima-
da del grado de influencia de los partidos en América Latina y ten-
tativamente nos permite ubicar a los paises del rea en el tipo de rela-
cién gobierno-partido llamado de “separacién”; pero nos dice muy
poco de las variaciones entre un caso y otro, y de los niveles diferen-
ciales de influencia/dependencia por tipo de politicas. S6lo una
investigacion comparada sistematica permitira llegar a conclusiones
acabadas. Aqui hemos querido sugerir Gnicamente una linea posible
de investigacion que consideramos sumamente importante para
determinar quién gobierna efectivamente en las democracias lati-
noamericanas.
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