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E l objetivo del presente ar­
tículo es examinar en qué 

medida y bajo qué circunstan­
cias se satisfacen las condiciones 
de “Gobierno de partido” ( 
Governm ent) en América Latina; 
es decir, de gobiernos democrá­
ticos en los que: a>Las decisiones 
son tomadas por los partidos ofi­
ciales elegidos; b) Las políticas 
se deciden en el interior de los 
partidos, por lo que actúan cohe- 
sionadamente para su formula­
ción, y c)  Los funcionarios del 
gobierno son reclutados básica­
mente a través de los partidos.1

La noción de G obierno d ep a r­
tido  constituye una herramienta 
fundamental para analizar las for­
mas de gobierno dominantes en 
sociedades liberal-democráticas. 
En particular, funciona como un 
tipo ideal para caracterizar las 
formas de relación que existen

1 La definición proviene de Katz (1987a, 
7). Además de este trabajo, existe una abun­
dante literatura politológica sobre la noción 
de Party Government. Véanse, por ejemplo: 
Katz (1987b), Castles y Wildenmann (1986), 
Rose (1969 y 1975), Di Palma (1983), Calise 
(1990). Cabe señalar que en el caso de Hispa­
noamérica no existe gran tradición en tomo 
a este concepto. La idea de “gobierno de 
partido” es más bien referida a la noción no 
del todo equivalente de “Estado de partidos”, 
cuestión que de entrada estaría indicando 
una preponderancia normativa del Estado 
sobre la vida política de los partidos en es­
tricto apego a la Constitución. Véase, por 
ejemplo, García-Pelayo (1986).
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entre los gobiernos o ejecutivos nacionales y el o los partidos que 
los sostienen.

El análisis de los partidos gobernantes es sumamente importante 
en la actualidad, por cuanto parece expandirse cada vez más la 
brecha.entre el modelo y la realidad. Las democracias occidentales 
parecen vivir una creciente irrelevancia de los partidos políticos en 
la conducción de políticas gubernamentales. No obstante ello, y de 
ahí su importancia, los partidos siguen constituyendo las institucio­
nes que por definición:

a)Establecen el vínculo entre el Estado y la sociedad;
b) Determinan en mayor o menor medida la formación de los 

gobiernos, y
c)Garantizan algún grado de universalismo en la representación 

de los intereses sociales en lo que atañe al ejercicio del poder estatal, 
constituyéndose por tanto en pieza fundamental de cualquier pro­
ceso democratizador.

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

a) Los partidos políticos 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 conformación histórica de los Estado-nación 
latinoamericanos, con frecuencia se entrelazan en un mismo contex­
to nacional elementos democráticos, elementos predemocráticos 
propios de sociedades tradicionales (patrimonialismo, clientelismo, 
caciquismo, corporativismo estatal, etcétera) y elementos abierta­
mente autoritarios;

c) Los partidos políticos, en esa medida, cumplen determinadas 
funciones que rebasan la definición característica de tales institucio­
nes, y

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

En síntesis, a diferencia de buena parte de las democracias euro­
peas, en las que los partidos han llegado a constituirse en correas 
de transmisión 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
nomía 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 artículo discutiremos 
algunos elementos teóricos y metodológicos para el análisis empí­
rico de las relaciones entre gobiernos y partidos en América Latina. 
Más específicamente, estableceremos algunos lincamientos que 
permitan analizar en casos concretos la influencia de los partidos 
sobre los gobiernos en la elaboración de políticas, es decir, el papel 
de gobierno de partido.

Cabe señalar que la individualización del elemento influencia de 
los partidos en el gobierno a nivel de elaboración de políticas, se 
realiza sólo para fines de la exposición. 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. Más aún, reconocemos que el estudio de las políticas 
públicas sólo puede ser fructífero si se realiza en conexión con tales 
elementos, aunque aquí sólo se referirán para reforzar o ampliar 
nuestras observaciones.

Los modelos de relación gobierno-partido

Con distintas magnitudes y características, las democracias occiden­
tales parecen vivir una creciente irrelevancia de los partidos políticos 
en la conducción de políticas de Estado. Sin embargo, es inequívoco 
que los partidos son las instituciones que efectúan la mediación 
entre la sociedad civil y el Estado, si bien no  en la elaboración de 
programas gubernamentales, por lo menos en la formación de go­
biernos o, mínimamente, en la ocupación del cargo presidencial, 
donde recae, entonces, la función de tal formación.

En principio, se puede argumentar que la relación normal entre 
gobiernos y partidos es la que se establece a través de un inter­
cambio ( trade-off), donde los partidos, en el ámbito parlamentario,
protegen a los gobiernos de los grupos de presión y de la buro-
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cracia, pudiendo, en retribución, influir en las directrices de la 
acción gubernamental. Evidentemente, esta relación estará fuerte­
mente afectada por el tipo de gobierno existente, esperándose 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 acción 
gubernamental, más próximo se encuentra su régimen político al 
modelo de gobierno de partido.

Pero si nos interesa establecer cuál es el grado de autonomía 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 precisión 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 desempeñadas por los partidos;

a )  La organización de la población 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 autonomía, su 
poder de administrar los negocios públicos;

b) La elaboración de programas y propuestas o, más frecuente­
mente, la influencia en el diseño de políticas específicas;

c) El reclutamiento de la clase política.
A partir de estas consideraciones se pueden definir dos tipos ex­

tremos de relación 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 programá­

2 “En contraste con los sistemas presidenciales como los de Estados Unidos y América 
Latina, la fórmula propia de los regímenes parlamentarios y de gabinete se apoya en la idea 
de que el ejecutivo está 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 la noción de que el gobierno constituye un cuerpo colectivo: los ministros forman 
un gabinete, el cual es más que la suma de sus miembros, pues es el responsable final, como 
un cuerpo, hacia el Parlamento y mediante éste hacia la nación en la conducción de los 
asuntos del país.” Blondel (1988, 1). Mayores elementos sobre la distinción entre gobierno 
parlamentario y gobierno presidencial pueden encontrarse en Linz (1984).
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ticas. En el otro polo, estaría un tipo de relación donde el gobierno 
depende de los partidos, no sólo en el reclutamiento necesario para 
la ocupación de los puestos ejecutivos, sino también en la elabo­
ración de sus políticas. En cualquiera de los dos casos, los partidos 
comparten siempre la función de organizar al electorado.

Juntando estos tipos de relación gobierno-partido con las formas 
de gobierno más comunes (parlamentario, presidencial y semipre- 
sidencial) es posible determinar tres modelos analíticos de relación 
gobierno-partido: separación , fu sión  y coalición .

El modelo de separación  tiene su mejor referente empírico en los 
sistemas presidenciales competitivos. Donde el Ejecutivo tiene su­
ficiente autonomía en cuanto al reclutamiento, para decidir las polí­
ticas que pondrá en práctica, aunque depende del congreso, quien 
aprueba sus directrices de acción. En cuanto a la influencia de los 
partidos, lo más común es que ésta se haga sentir de manera un tanto 
aleatoria y no programada, incidiendo en las consecuencias últimas 
de las políticas, antes que en su formulación propiamente dicha.

El modelo de fu sión  es el que mejor interpreta la relación go­
bierno-partido en los sistemas parlamentarios o de gabinete, donde 
este último tiene garantizado el apoyo de los partidos en el Con­
greso, liberándose así 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 coa lic ión  comprende los casos en los que la do­
minación de los partidos se obtiene a través de la elaboración de un 
pacto gubernamental que describe detalladamente el programa y la 
composición del ministerio. Una vez aceptada la composición 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 relación gobierno-partido que van de un mayor a un menor ni­
vel de autonomía del primero respecto a los segundos. De acuerdo 
con esta tipología, los casos de alta autonomía del Ejecutivo o “se­
paración gobierno-partido” están representados sobre todo por el 
sistema presidencialista de Estados Unidos. Inversamente, los casos 
donde la autonomía del ejecutivo es prácticamente 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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coalición.3 Finalmente, existen algunos casos donde lo que se ob­
serva es una sustancial autonomía gubernamental, pero al mismo 
tiempo una fusión entre el gobierno y el partido, lo cual puede apre­
ciarse claramente en el gabinete británico conservador o en la V 
República Francesa.

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

Con este propósito, elaboramos a continuación una propuesta de 
análisis. En principio, deberá distinguirse entre:

a )El impacto de los partidos como producto de su influencia en 
las políticas gubernamentales, y

b) El impacto de su capacidad de influir en la composición del 
gabinete (reclutamiento) o de obtener recompensas del gobierno en 
retribución a sus funciones de lealtad en el ámbito parlamentario 
(patronazgo). Para distinguir estos dos tipos de impacto, al primero 
lo llamaremos in flu en cia  y al segundo, pen etración .

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

Figura 1
Tipos de relación gobierno-partido según las variables 

influencia y penetración
Grado de penetración 

de los partidos políticos 
sobre los gobiernos

ALTO BAJO

Grado de influencia ^TO  
de los partidos 

sobre los gobiernos BAJO

3 Cabe señalar que, más allá del ámbito de las democracias occidentales, el caso extremo 
de subordinación del Ejecutivo al partido es el representado por los países comunistas pre­
viamente a su liberalización actual.

Coalición —

Fusión Separación
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Donde el grado de penetración de los partidos en los gobiernos 
deberá establecerse a partir de:

El tipo d e  reclutam iento d e  p erson al gubern am ental, enten­
diéndose por personal exclusivamente a los miembros del 
ministerio y tratando de identificar, cuando fuese el caso, su 
filiación partidista con vistas a determinar posteriormente la 
naturaleza del proceso de nominación. Si en éste predomina 
la decisión del Ejecutivo, y dependiendo de la relación de 
éste con su partido, tenemos grado bajo de penetración 
partidista. Si la nominación proviene del secretario del par­
tido, la penetración será considerada elevada.

El patrón  clien telista d e aten ción  gu bern am en tal a  los 
partidos. Aquí cabe especificar la naturaleza de los favores 
concedidos (si son dirigidos, por ejemplo, para atender a las 
bases partidistas hay penetración alta, o para atender de­
mandas distritales, será penetración baja o media).

Por su parte, el grado de influencia partidista sobre las políticas 
gubernamentales se inferirá de la  ca p a c id a d  d e  los p artid os en  
fo rm u lar  políticas, teniéndose en consideración en el efecto dife­
rencial en esta práctica la propia naturaleza de las políticas. Se tratará 
de ver si la injerencia es amplia o restrictiva y si es de carácter más 
técnico que político. Desde un punto de vista metodológico se pue­
de definir que el carácter partidario o gubernamental de una política 
será establecido primordialmente con base en la in iciativa  de la 
propuesta. Por lo cual se deben identificar los temas ( issues) políti­
cos más interesantes y que permitan individualizar con razonable 
facilidad el carácter gubernamental o partidario de su formulación 
inicial. Asimismo, debe establecerse si las políticas seleccionadas 
fueron aplicadas para la superación de crisis específicas o si son 
políticas estrictamente rutinarias.

El estudio de estas dos formas de efecto de los partidos sobre el 
gobierno exige desarrollar metodologías específicas a partir de pre­
supuestos teóricos claramente reconocibles. En el próximo inciso 
intentaremos precisamente caminar en esa dirección. En lo especí­
fico, nos centraremos en el efecto que hemos identificado como 
producto de la influencia de los partidos a nivel de elaboración de
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políticas. Antes de ello cabe señalar que el grado de penetración o 
de influencia de los partidos mantiene una relación significativa con 
una gran diversidad de factores, tales como la estructura institucional 
(presidencialismo o parlamentarismo), el sistema de partidos (coa­
lición, partido dominante, etcétera), características 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 elaboración de políticas

Coincidiendo con la definición de Meny y Thoening (1991,123-128), 
una política pública es un “sistema de acción” de gobierno. Ello 
implica observar cómo opera una autoridad de gobierno (o más) y 
cómo se aborda o trata una materia o un contenido específico.

Como conceptos claves de esta definición están: el sistem a d e  a c ­
tores, la activ id ad  y el proceso. En lo que respecta a la noción del 
sistem a d e  actores, se subraya la idea de que si bien la autoridad de 
gobierno representa el actor principal de una política pública, éste 
actúa en interdependencia o interrelación con otros actores guber­
namentales (burocracia, presidente) o no gubernamentales (parti­
dos políticos, grupos de interés) que ejercen su influencia sobre la 
acción en su fase preparatoria o durante su curso.

La noción de activ idad, por su parte, subraya que una política 
pública es un conjunto de actos, y en ocasiones de no actos, pues 
la no actuación es una respuesta posible entre otras opciones. En 
todo caso el estudio de las políticas públicas debe considerar los 
diversos comportamientos y acciones, y debe poder interpretar la in­
actividad.4

La actividad de un actor no se traduce únicamente en hechos con­
cretos y materiales distinguibles. Algunas políticas públicas serán 
simbólicas; su esencia no consiste en el actuar, sino en el decir, en

4 Como señala 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 actúa o que se preocupa por 
intervenir.

Finalmente, con la noción de proceso  se intenta subrayar qüe la 
actividad del gobierno no consiste sólo en elecciones, ésa se dis­
tribuye en el tiempo. La duración es un elemento que confiere 
estructura a la acción del gobierno y a la de otros actores que no 
tienen investidura pública. En este proceso pueden distinguirse 
distintas fases. Así, por ejemplo, Jones (1970) propone las siguientes: 
identificación de un problema, formulación de soluciones, adopción 
de una decisión, ejecución del programa y culminación de la acción. 
A cada fase corresponden actividades particulares en el seno del ór­
gano público que tiene la autoridad o en su entorno, así como sis­
temas de acción específicos, de ejecución y de estructuras sociales 
interesadas.

A partir de estas nociones básicas, podemos comenzar a construir 
nuestra propuesta para analizar empíricamente el grado de influen­
cia de los partidos políticos (en cuanto uno más de los actores pre­
sentes en el sistema de actores) en el proceso de elaboración de 
políticas públicas.

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 políticas concretas puestas en práctica. Ello obe­
dece, sobre todo, a que estamos en presencia de un proceso com­
plejo determinado por acciones concretas, donde los presupuestos 
programáticos de los partidos no dicen mucho de la específica in­
tervención de éstos en dicho proceso. Además de ello, como señala 
Lijphart (1984, 425-430), los programas de los partidos se formulan 
en función 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 búsqueda empírica de los 
niveles de influencia del partido en el proceso de elaboración de 
políticas, 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 polí­
tica en alguna o algunas de sus fases o etapas, que van desde la 
identificación del problema hasta la puesta en marcha de la acción
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respectiva, previa aceptación por el parlamento u organismo encar­
gado de formalizar o legitimar la decisión gubernamental. En ese 
sentido, cuanto mayor es la capacidad del partido de afectar al conte­
nido o al curso de una política, mayor es la influencia del partido 
sobre el gobierno. Es claro que el nivel de influencia así definido, 
para dar cuenta de la relación gobierno-partido en un contexto y 
tiempo dados, sólo puede determinarse, estrictamente hablando, 
mediante un seguimiento de la actuación del partido en la totalidad 
de las políticas implantadas. Cuestión que es materialmente impo­
sible. Metodológicamente, sin embargo, pueden considerarse de 
manera aleatoria algunas políticas que cautelosamente nos permitan 
establecer ciertas inferencias.

Así, partiendo de una tipología convencional de políticas públicas 
(sociales, económicas e institucionales), se podría considerar, por 
cada tipo de política, uno o dos issuess relevantes en los contextos 
nacionales específicios, lo cual se determina a partir de un monitoreo 
inicial de las diferentes políticas implantadas.

El análisis en este nivel sólo puede efectuarse a partir de un 
seguimiento particularizado de las respectivas políticas públicas se­
leccionadas, en sus distintas fases o etapas, tratando de individualizar 
si el partido (o más específicamente las élites del partido) puede o 
no afectar al curso normal de esa política; es decir, si su intervención 
fue o no determinante en el contenido o evolución de esa política.

El resultado de este análisis debe permitir no sólo una lectura 
diferencial de la influencia de los partidos por tipo de políticas, sino 
también el nivel de influencia global, por así decirlo, sobre el gobier­
no, obtenido del porcentaje de políticas que fueron mayor o menor­
mente afectadas por la intervención del partido.

La observación en casos concretos debe considerar distintas 
posibilidades de intervención de los partidos a lo largo del curso 
normal de una política.

Recuperando las etapas del proceso de elaboración de políticas 
previamente referidas, pueden considerarse indicativamente situa­
ciones como las siguientes:

1. En la fase de iden tificación  d e  un problem a, la influencia del 
o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a )  La definición del problema es generada inicialmente por el o
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por los partidos y reconocida después por la autoridad públi­
ca, siendo incluida sin mayores modificaciones en la agenda.

b) La definición del problema es generada inicialmente por una 
autoridad pública, pero no es compartida plenamente por el o 
por los partidos, los cuales obstaculizan o frenan el que dicha 
identificación pase a la siguiente fase (es decir, su inclusión en 
la agenda de trabajo de la respectiva autoridad) o fuerzan al 
gobierno a modificar de manera sustancial el contenido de esa 
identificación.

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

c) La definición del problema es generada inicialmente por una 
autoridad pública, pero no es plenamente compartida por el o 
por los partidos, los cuales intentan sin éxito impedir que dicha 
identificación pase a la próxima fase, aunque su divergencia 
lleva al gobierno a flexibilizar, en alguna medida poco signi­
ficativa, el contenido de dicha identificación.
d ) La definición del problema es generada inicialmente por una 

autoridad pública sin ninguna intervención de los partidos.

2. En la fase de form u lación  d e soluciones o accion es, la influencia 
del o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a )  En el estudio, elaboración o negociación 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 composición de 
las soluciones preferidas, entre las que el gobierno deberá 
optar posteriormente.

tí) En el estudio, elaboración o negociación de las respuestas al 
problema previamente identificado, el partido o los partidos, 
independientemente de su representación 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, su adopción 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, elaboración o negociación de las respuestas al 
problema previamente identificado, el partido o los partidos, 
independientemente de su representación 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 composición de las solu­
ciones preferidas.
d )  En el estudio, elaboración o negociación de las respuestas al 
problema previamente identificado, los partidos no tienen 
ninguna intervención.

3. En la fase de adopción  d e  un a decisión , 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 más 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 la siguiente fase (es decir, que sean puestas en prác­
tica, previa legitimación en los órganos 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
ción de los partidos.

4. Finalmente, en la fase de actu ación  d é la  decisión , la influencia 
del o de los partidos en el gobierno puede ser mayor cuando:

a )  La puesta en marcha de una política por parte del gobierno se 
realiza bajo la supervisión o control de los partidos en ámbitos 
parlamentarios o extraparlamentarios, pudiendo determinar la 
dirección o contenido de ella.

b) La puesta en marcha de una política por parte del gobierno se 
realiza con una supervisión o control limitados de los parti­
dos en ámbitos parlamentarios o extraparlamentarios, pero al 
mostrar sus divergencias con ella, los partidos afectan a su 
curso normal o, en el límite, influyen en su extinción.

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

c) La puesta en marcha de una política por parte del gobierno se 
realiza con una supervisión o control limitados de los parti­
dos en ámbitos parlamentarios o extraparlamentarios, pero al 
mostrar sus divergencias con ella, los partidos intentan sin éxi­
to afectar a su curso normal, aunque sí llevan al gobierno a 
flexibilizar o a adecuar, en alguna medida poco significativa, 
su dirección o contenido.

d ) La puesta en marcha de una política por parte del gobierno se 
realiza sin ningún control de los partidos, aunque quizá con 
una supervisión limitada de carácter formal en el ámbito 
parlamentario, por lo que los partidos no afectan el curso del 
proceso.

A partir de las hipótesis anteriores, se pueden establecer mayores 
especificaciones respecto a los grados de influencia de los partidos. 
Así, 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. Más es­
pecíficamente, se puede decir que si en el proceso de una política 
se presenta una o más situaciones del tipo A, la influencia del partido 
es alta; sí se presenta una o más situaciones del tipo B, la influencia 
será media y así sucesivamente.

Finalmente, después de valorar las distintas políticas a partir de 
estos criterios, se podrán establecer de manera global los grados 
de influencia de los partidos sobre el gobierno, midiendo el por­
centaje de las situaciones A, B, Cy Den la totalidad de los issues 
seleccionados. Más específicamente, se puede decir que la influen­
cia de los partidos en el gobierno en el nivel de elaboración de 
políticas es alta cuando las situaciones del tipo A predominan so­
bre las otras, y así sucesivamente en el conjunto de las políticas ana­
lizadas.

Para el análisis empírico de estas situaciones habrá que hacer un 
seguimiento de los discursos, manifestaciones y declaraciones de las 
élites partidistas durante las distintas fases señaladas; las comisiones 
y su conformación; las manifestaciones de apoyo o de rechazo por 
parte de la élite partidista a determinadas soluciones gubernamen­
tales; las crónicas parlamentarias; las formas de movilización o 
manifestaciones de fuerza del partido para presionar en ciertos de­
senlaces. Para complementar este seguimiento, se pueden realizar 
entrevistas en profundidad a funcionarios públicos que desempeña­
ron cargos con responsabilidades de elaboración de políticas y/o 
toma de decisiones (ministros, secretarios y subsecretarios) en la 
dimensión nacional del Estado, dirigentes que retuvieron o ganaron 
posiciones en la jerarquía del partido y dirigentes que reunieron 
ambas condiciones (liderazgo en el gobierno y en el partido). Entre 
las fuentes secundarias del estudio están, sobre todo, las periodís­
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 análisis que parta de estos lincamientos, a conti­
nuación haremos una apreciación muy inicial para el contexto de 
América Latina. Dicha descripción pretende ser tan sólo indicativa, 
puesto que sólo una investigación empírica sistemática y rigurosa 
puede permitir establecer conclusiones definitivas.
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La elaboración de políticas en América Latina

El objetivo de este apartado es ofrecer algunos indicadores que con­
tribuyan a caracterizar el tipo de relación gobierno-partido que 
existe en América Latina en el marco de la tipología previamente 
referida. Ello se realiza, sobre todo, a partir del elemento elaboración 
de políticas, el cual permite determinar de manera particular el gra­
do de influencia del partido sobre el gobierno en el proceso de iden­
tificación, adopción y puesta en práctica de políticas públicas.

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

En primer lugar, en los sistemas políticos latinoamericanos difí­
cilmente puede encontrarse plena autonomía 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 mayoría de los países latinoamericanos, ya 
sean los que retornaron a la democracia en la década pasada o los 
que más recientemente han visto procesos de apertura, en la actua­
lidad transitan hacia algo que podemos llamar formas institucionales 
de mayor consenso; es decir, procesos políticos donde la élite po­
lítica 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 democráticas inéditas.5 En ese sentido, 
resulta significativa, en la mayoría de los casos latinoamericanos, la 
coexistencia de procedimientos democráticos con prácticas políticas 
predemocráticas o formas políticas propias de sociedades tradiciona­
les ( v.gr. populismo, caciquismo, patrimonialismo, corporativismo 
estatal) que sólo se explican por la particular configuración histórica 
de sus formas estatales y porque aún tienen un peso simbólico espe­
cífico en términos de culturas políticas nacionales.6

5 Por ello, los procesos y procedimientos democráticos en América Latina distan de 
haberse definido o afirmado plenamente o se ven dificultados, en cuanto que están inmersos 
en condiciones socioeconómicas severas, por lo que sus actuales regímenes han sido denomi­
nados “democracias difíciles”, “democracias en transición” o “democracias frágiles”. Véase, 
por ejemplo, Sidicaro (1985), Corradi (1988), Huneeus (1986), Whitehead (1989).

6 Al respecto, Vega (1988,36-37) ha comentado: “En el universo latinoamericano es posible 
comprobar la fuerte presencia de rasgos de carácter estamental y patrimonialista, de élites
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En tercer lugar, los regímenes políticos latinoamericanos actua­
les no han consolidado o afirmado plenamente sus instituciones y 
prácticas democráticas.7 Además, las democracias en transición o no 
consolidadas en América Latina atraviesan por una profunda refor­
ma estatal en la que están definiéndose las mismas formas de rela­
ción entre el Estado y los partidos.8

Por último, los patrones de reclutamiento y de participación po­
lítica de los partidos de gobierno en América Latina se han estancado 
desde hace mucho tiempo, cuestión que por lo demás no se presenta 
en el ámbito de la tecnocracia. Mientras que la permanencia dentro 
de los cargos político-partidarios muestra una gran fragilidad, pues 
éstos se consideran como puestos transitorios, ya que se espera la 
nominación hacia algún cargo de elección popular o que pueda ser 
reclutado dentro de la administración pública, la carrera administrativa 
es relativamente más estable y permite tender redes más amplias 
que pueden ser aprovechadas en momentos difíciles. La falta de 
estatutos partidistas o reglas de comportamiento político que con­
tengan previsiones programáticas a ser cumplidas y con repercu­
siones en caso de fallas o corrupción, hace que la actividad partidista 
sea un “complemento” curricular en el que no debe permanecerse 
más tiempo del debido, para no perder así la opción 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 sólo acierta a cubrir, en coincidencia con Blondel 
(1989) pero sobre todo con Lijphart (1990), procesos que pueden 
definirse como “funciones de protección” — una suerte de retaguar­

políticas y militares de larga duración, de grupos de familias que independientemente de sus 
connotaciones clasistas (terratenientes, industriales, burócratas o banqueros) o ideológicas 
específicas (conservadores, republicanos, liberales o socialistas) tuvieron y tienen un impor­
tante papel en el sistema cultural de decisiones políticas. También es posible observar con­
diciones de desigualdad económica y social e ideologías justificadoras de las mismas, que, 
en muchos países del área, ya a principios de este siglo habrían parecido retrógradas. De ahí 
que, la confluencia de cambios profundos y resistentes persistencias ha llevado a la región 
a un difícil proceso de búsqueda de redefiniciones de sus identidades”.

7 Por consolidación democrática entendemos con Morlino (1989 y 1990), “(...) el proceso 
multicausal de fírme establecimiento y adaptación de las estructuras democráticas, normas 
y relaciones entre el régimen y la sociedad civil con lo que el régimen democrático conquista 
autonomía y legitimidad”.

8 Véanse 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-político regional, supervisando que la dinámica de 
control y gestión administrativa se cumplan.

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

a )  La d in ám ica  d e  losprocesospolíticos (es decir, debe dar cuenta 
del proceso de institucionalización de los partidos, en cuanto ele­
mento explicativo de la mayor o menor influencia de estos últimos 
en la toma de decisiones);

b) El en trelazam ien to d e  elem entos au toritarios y  elem entos d e­
m ocráticos (es  decir, debe flexibilizar la priorización implícita de 
pares dicotómicos y contradictorios, tales como autoritarismo-demo­
cracia, transición-consolidación y autonomía-dependencia);

c) La sobreposición  d e  estructuras p o líticas fu ertem en te ins­
titu cion alizadas con  otras caren tes d e toda  ,-10

d ) Las reg laspolíticas existentes (es decir, debe distinguir entre re­
glas formales y prácticas reales, pues con frecuencia su correspon­
dencia es mínima);

e) La cu ltura p o lítica  dom inante (por cuanto explica la perma­
nencia de algunas prácticas pre-democráticas);

f )  Los papeles específicos qu e tanto el gobiern o com o los partidos  
asum en  en  el contexto d e sus respectivos regím enes, y

g ) El tipo d e  n egociacion es y  acu erdos qu e p rocu ran  orien tar e l 
rum bo d e  la  transición  dem ocrática  o con solidación  d el régim en  
(por cuanto en tales acuerdos puede confundirse el radio de compe­
tencia tanto del gobierno (administración) como del partido (gestoría) 
y la burocracia política puede llegar a ocupar un lugar preponderan­
te no sólo a nivel ejecutivo de las decisiones, sino como factor de 
presión gubernamental).11

10 Por “institucionalización política” asumimos la conocida definición de Huntington 
(1968, 25), es decir, proceso por el cual organizaciones y procedimientos logran valor y esta­
bilidad, lo cual se determina en función de su flexibilidad (capacidad de adaptarse a las 
circunstancias cambiantes), complejidad (número y variedad de las unidades organizativas), 
autonomía (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 institucionalización de los 
partidos políticos es el realizado por Panebianco (1982).

11 Sobre este último punto véase Schmitter (1984), O’Donnel y Schmitter (1986) y Share 
(1987).
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Cabe señalar que el tipo de relaciones gobierno-partido que de 
manera dominante caracteriza a la región en su conjunto, reflejará 
en mayor o menor medida a los distintos países. Es decir, pese a la 
gran heterogeneidad en sus sistemas políticos, creemos que la ma­
yoría de los países del área comparte un conjunto de características 
comunes que permite, no sin cautela, establecer algunas generali­
zaciones y extrapolaciones. Las reflexiones que a continuación ex­
ponemos se definen en este último sentido, pues por el momento 
no podemos detenemos en un análisis particularizado.

Como vimos en el apartado anterior, un análisis de elaboración 
de políticas consiste en el seguimiento del sistema de actores y, 
fundamentalmente, del gobierno en el proceso de formulación, 
adopción y puesta en práctica de políticas públicas. Igualmente, 
sostuvimos que para realizar este seguimiento debe considerarse 
previamente un conjunto de factores político/institucionales que de­
terminan o afectan los procesos en cuestión. Principalmente, la 
forma de gobierno existente (presidencialista o parlamentario) y el 
tipo de partidos y sistemas de partido característicos.

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 políticos latinoamericanos el 
principal actor en el ámbito de las decisiones es el Ejecutivo y, más 
específicamente, el presidente de la República, quien es votado en 
elecciones federales. En este sentido, es posible establecer de entra­
da que el papel desempeñado por los partidos políticos, así como 
por otros actores tales como el parlamento o los sindicatos es de 
subordinación en la toma de decisiones. Es así que, mientras en los 
sistemas parlamentarios resulta significativo analizar la autonomía 
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 análisis es cómo y 
en qué medida los partidos y los parlamentos pueden influir en los 
gobiernos para la toma de decisiones.

Vistos más de cerca, algunos de los rasgos sobresalientes de los 
sistemas presidencialistas latinoamericanos son: alto porcentaje de 
liderazgos carismáticos o personalización política, formas de clien- 
telismo que operan como un sistema de a mante­
ner equilibrios precarios entre las distintas líneas Internas del par­

64



Perspectivas teóricas

tido y a neutralizarlas mutuamente; funciona al mismo tiempo como 
compensación de la dependencia del partido respecto al gobierno. 
El presidente puede llegar a ocupar una alta jerarquía en el partido 
que lo sostiene y en el gobierno, con lo que puede llegar a monopo­
lizar la iniciativa política. Finalmente, el congreso por lo general está 
subordinado al Ejecutivo, donde los partidos en el poder se carac­
terizan por su disciplina hacia el titular del Ejecutivo.

Estas características dominantes de los sistemas políticos en Amé­
rica Latina también condicionan en buena medida el tipo de partidos 
y de sistemas partidistas existentes. Así, los partidos políticos son, 
ante todo, maquinarias que movilizan lealtades y sentimientos para 
la confrontación electoral, antes que instrumentos de gobierno. Por 
otra parte, con excepción de pocos casos, tienden a ser fuertemente 
clientelistas, en contraste con los partidos de masas de Europa Occi­
dental. De manera más particular, se caracterizan por: ideologías di­
fusas, ausencia de programas coherentes, debilidad organizativa, 
tradición de subordinación a los objetivos y ambiciones del líder.12 
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 más tiempo regímenes de tipo 
democrático, 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 Argentina y Brasil, por su parte, el bipartidismo y el multipartidis- 
mo, respectivamente, han sido fuertemente polarizados e inestables. 
En México, por último, el partido único 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

12 Cfr. Randall (1988).
13 Siguiendo a Sartori (1976, 217), “Un sistema [de partido] es no competitivo si, y sólo 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 situación semicompetitiva 
estaría indicada por la presencia formal de garantías políticas para la competencia, así como 
de oposiciones reconocidas. Sin embargo, también prevalecerían, aunque en menor grado 
o de manera velada, algunos de los obstáculos referidos por Sartori. En otros casos, la con­
dición semi-competitiva estaría indicada por la coexistencia de partidos políticos de oposición

65



Dada la predominancia del gobierno en el ámbito de las decisio­
nes en la política latinoamericana, según revelan las características 
anteriores, lo que resulta particularmente significativo analizar en 
el marco que hemos desarrollado en esté trabajo, es en qué tipo de 
políticas y en qué medida los partidos políticos pueden influir en 
el gobierno. En otras palabras, diferenciar las formas y grados de 
la dependencia de los partidos hacia los ejecutivos en determinadas 
áreas de política tanto en su elaboración como en su ejecución.

En principio, sostenemos que el grado de influencia/dependencia 
de los partidos variará mucho no sólo de un país a otro, sino también 
en el interior de cada país, de una política a otra. No obstante ello, 
intentando un análisis más indicativo que exhaustivo del proceso de 
elaboración de políticas como el sugerido previamente, podemos 
formular algunas suposiciones iniciales para el conjunto del área 
latinoamericana.14

Considerando las distintas fases de los procesos de elaboración 
de políticas, los rasgos característicos en América Latina pueden 
ejemplificarse de la siguiente manera:

1. La fase de identificación 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 políticas provienen no de los gru­
pos de interés o de los partidos, sino de los funcionarios -^-espe­
cialmente tecnócratas—  a fin de resolver problemas particulares o 
mantener bajo control disfunciones potenciales.

2. En la fase de formulación de políticas, prácticamente toda esta 
actividad ocurre en algún lugar dentro del Ejecutivo; el Legislativo 
no desempeña un papel significativo. Cuando menos en algunos 
países, como Costa Rica o Venezuela, los cuerpos legislativos impul­
san la consideración de soluciones alternativas a los problemas. En

con un partido históricamente hegemónico, cuyas formas específicas de articulación social 
(corporativas o clientelistas) garantizan su predominancia sobre otros partidos, aun existien­
do garantías reales o formales para la competencia y el pluralismo políticos.

14 Existen diversos estudios sobre el proceso de elaboración de políticas en América Latina. 
Entre los más 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).
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esta fase, los partidos en el poder pueden tener una influencia re­
lativamente mayor, en tanto que se espera que las políticas selec­
cionadas no perjudiquen sensiblemente los mercados políticos de 
incidencia del partido.

3. En la fase de adopción y ejecución de políticas, en la mayoría 
de los casos hay un alto grado de centralización. En ese sentido, 
muchas de las respuestas tienen que ver con las preferencias per­
sonales de los altos líderes del gobierno.

Conclusión

En función de las características anteriores se puede concluir que 
con distintos niveles o modalidades los partidos en América Latina 
no dominan el proceso de elaboración de políticas, 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 elaboración de políticas, porque ellos pueden colocar 
políticos del partido en la presidencia, el legislativo y en buena parte 
de la burocracia. Sólo unos cuantos partidos en América Latina han 
elaborado programas coherentes y 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
ría de ellos desempeñan papeles importantes para exaltar las habi­
lidades del jefe del Ejecutivo para poner en práctica sus políticas.

La caracterización 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 países del área en el tipo de rela­
ción gobierno-partido llamado de “separación”; 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 políticas. Sólo una 
investigación comparada sistemática permitirá llegar a conclusiones 
acabadas. Aquí hemos querido sugerir únicamente una línea posible 
de investigación que consideramos sumamente importante para 
determinar quién gobierna efectivamente en las democracias lati­
noamericanas.
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