La contribucion de las
alianzas a los poderes

del presidente

Danilo Alberto Miranda Baires’
Universidad Centroamericana
“José Simedn Cafas” (UCA)
El Salvador

pp- 939-956

Palabras clave:

El Salvador, sistemas politicos,
democracia, poder ejecutivo,

poder legislativo, partidos politicos,
estabilidad politica, veto presidencial.

Articulos

Resumen

Como prolegémeno, el autor hace una breve
descripcién de las relaciones ejecutivo legis-
lativo en un sistema presidencialista para tener
una perspectiva amplia sobre el objeto de es-
tudio. Posteriormente hace una descripcion de
los poderes constitucionales del presidente y
analiza, en primera instancia, los poderes le-
gislativos (veto, decreto, iniciativa exclusiva y
presupuesto) para pasar a dar un vistazo a los
poderes no legislativos (formacién del gabi-
nete y censura). A continuacién hace un ané-
lisis de los poderes partidarios y aborda el
tema de las coaliciones.

El propdsito de estas paginas es mostrar
cémo la conformacién de alianzas ha faci-
litado a los presidentes de la republica impul-
sar su alianza. En consecuencia, esas alianzas
deben ser consideradas en la discusién de los
poderes presidenciales, cuestiéon a la que no
se le ha dado la relevancia que amerita. El fun-
damento de este trabajo estd en lo hecho
hasta ahora y en evidencia empirica, recolec-
tada para este fin. Asimismo, se echa mano
de la politica comparada para introducir la
perspectiva regional.
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1. Las relaciones del poder ejecutivo con
el legislativo

En los dltimos afos, el pais ha experi-
mentado un periodo de estabilidad politica
sin parangén en buena parte de América La-
tina, pese a los diagnésticos de muchos ana-
listas que avizoran una “crisis de gobernabili-
dad” (Whitehead et al., 2005; PNUD, 2003).
Quizas el problema radique en qué se entien-
de por gobernabilidad. Aqui es entendida co-
mo la capacidad de los sistemas politicos para
decidir y ejecutar esas decisiones (Artiga, 2005).
En el pais, se toman decisiones y se ejecutan,
al menos de manera general. La definicién
prescinde del contenido o calidad de esas
decisiones, es decir, de si favorecen o no a la
“mayoria” o si el sistema funciona a favor o en
detrimento del “pueblo”. Aqui se afirma que, al
parecer, el sistema marcha, para bien o para
mal, independientemente de a quien beneficie.
O sea, se gobierna sin impedimentos mayores.

En estos afos, graves conflictos internos
han impedido gobernar a muchos presidentes
latinoamericanos y varios no pudieron con-
cluir su mandato. En algunos casos, el siste-
ma politico se paralizé. En Ecuador, la silla pre-
sidencial ha sido ocupada por casi una dece-
na de presidentes en la dltima década. Las
destituciones de presidentes, los conflictos
entre los 6rganos del Estado e incluso un
intento de golpe sacudieron a este pais. En
la dltima década, Ecuador ha sido gobernado
por siete presidentes. Desde de la destitucion
de Bucaram por el parlamento, debido a una
supuesta incapacidad mental, ningtin pais lati-
noamericano ha experimentado tantos cam-
bios de presidente como Ecuador (BBC Mun-
do, 2005). En el Cuadro 1 se aprecian los fre-
cuentes cambios de mandatarios de los ulti-
mos anos. Por eso, quienes consideran inmi-
nente el advenimiento de una crisis de gober-
nabilidad en el pais, quizas no tienen claridad
sobre su significado ni sobre el impacto de
inestabilidad politica en el funcionamiento de
las instituciones.

Cuadro 1
Presidentes ecuatorianos
de los iiltimos arfios

Presidente Inicio de mandato Fin del mandato
Sixto Duran Ballén 10 ago 1992 10 ago 1996
Abdala Bucaram 10 ago 1996 6 feb 1997
Rosalia Arteaga 6 feb 1997 10 feb 1997
Fabian Alarcén 11 feb 1997 10 ago 1998
Jamil Mahuad 10 ago 1998 21 ene 2000
Gustavo Noboa

Bejarano 22 ene 2000 15 ene 2003
Lucio Gutiérrez 15 ene 2003 20 abr 2005
Alfredo Palacio 20 abr 2005 $?

Fuente: paginas web de BBC, del gobierno de Ecuador y
de la Universidad de Chile.

Otro pais muy inestable es Bolivia (Cuadro
2), que en los ultimos cinco afos fue gober-
nada por cinco presidentes. Después de la
renuncia del ex dictador Hugo Banzer, por
motivos de salud, en agosto de 2001, siguid
Jorge Quiroga, quien se enfrenté con el des-
contento de los sectores indigenas. Las me-
didas del gobierno de Gonzalez Sanchez de
Lozada suscitaron protestas y movilizaciones
cada vez mas intensas vy dificiles de manejar.
Los enfrentamientos de la policia con los ma-
nifestantes desembocaron en jornadas tragicas
con decenas de muertos y la renuncia del
presidente. Le sustituyé Carlos Mesa, quien a
duras penas pudo establecer una tregua tem-
poral. En marzo de 2005, volvieron las pro-
testas, que obligaron a Mesa a renunciar. El
parlamento no acepté la renuncia v hubo de
continuar todavia al frente del gobierno
durante algunos meses, hasta que las mar-
chas v las concentraciones lo paralizaron. En-
tonces, la dimisién fue impostergable.

Otros paises latinoamericanos han vivido
situaciones similares. Mientras Argentina se
sumia en una crisis econdmica sin prece-
dentes, a finales de 2001, cinco presidentes
desfilaron por la Casa Rosada, en apenas un
par de semanas?. En Haiti, donde los golpes

2. En medio de la crisis econémica, la violencia callejera y la falta de apoyo de los peronistas, Fernando de la
Rua envié su renuncia al Congreso, el 20 de diciembre de 2001. Un dia después, Ramén Puerta asumio el
cargo de manera interina, y luego, el 23 del mismo mes, el Congreso design6 a Adolfo Rodriguez Saa.
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Cuadro 2

Presidentes bolivianos de los iiltimos afos

Presidente Inicio de mandato Fin de mandato
Hugo Banzer Suéarez 1 ago 1997 7 ago 2001
Jorge Quiroga 7 ago 2001 6 ago 2002
Gonzalo Sanchez de Lozada 6 ago 2001 17 oct 2003
Carlos Mesa 17 oct 2003 9 jun 2005
Eduardo Rodriguez Veltzé 9 jun 2005 21 ene 2006
Evo Morales 21 ene 2006 o?

Fuente: elaboraciéon propia con datos del sitio web de la presidencia de Bolivia.

de Estado han sido parte de la cotidianeidad,
Bertrand Aristide fue derrocado —o destituido
o forzado a renunciar, dependiendo del obser-
vador—, en 2004, lo cual desembocé en una
situacién tan convulsa que hizo necesaria la
intervencién de Naciones Unidas. El Salvador
no es un ejemplo de convivencia. La polari-
zacioén a veces deja entrever que podria ex-
plotar una crisis politica de dimensiones si-
milares a las anteriores pero, hasta el mo-
mento, eso no ha ocurrido y los presidentes
salvadorefios no solo han logrado llegar sin
sobresaltos al final de sus mandatos constitu-
cionales, sino que también han gobernado a
sus anchas. Este no ha sido, sin embargo, el
caso de Nicaragua. Sin el apoyo del partido
que lo llevé al poder, a Enrique Bolafios la
tarea de gobernar se le hizo cada vez mas
cuesta arriba. Con el afan de continuar ha-
ciendo politica comparada, de repente, este
mandatario se vio enfrentado a una oposicién
muy hostil. Tanto el Partido Liberal Consti-
tucionalista, que lo postuld, como el Frente
Sandinista se dedicaron a hacerle la vida
imposible, hasta llegar al punto de recortarle
sus atribuciones.

Los conflictos que obstaculizan el funcio-
namiento de los sistemas politicos estan a la
orden del dia, en la politica ordinaria. Esta
paraélisis suele producirse en las relaciones del
poder ejecutivo con el legislativo. En los sis-

temas presidencialistas, ambos poderes gozan
de la legitimidad proporcionada por las urnas.
Es lo que Linz (1997) llamé la “legitimidad
dual”. Los mandatos son rigidos y no se inte-
rrumpen, hasta las nuevas elecciones y sus
resultados determinan quiénes dirigiran los
poderes ejecutivo y legislativo. Los criticos al
presidencialismo concentran sus ataques en este
punto (Shugart y Carey, 1992, pp. 43-54).

En un sistema presidencialista, el parla-
mento aprueba leyes y el presidente las
sanciona v ejecuta aquellas que le competen.
Pero no siempre estd de acuerdo con las
leyes aprobadas. Por eso, los llamados “po-
deres del presidente” constituyen un factor
muy importante para que pueda o no gober-
nar. Ahora bien, es indudable que los apoyos
en la legislatura también desempefian un pa-
pel crucial. Aqui entran en juego elementos
como la formacion de coaliciones vy alianzas
legislativas.

2. Los poderes del presidente

La literatura sobre los poderes del presi-
dente es abundante, pero existen coinciden-
cias en cuanto a que su fuerza o su debilidad
radica en su capacidad para poner su sello
en las politicas, o sea, para llevar a cabo su
agenda (Shugart y Mainwaring, 2002). Las
paginas siguientes se refieren exclusivamente
a este poder. Valga esta aclaracién porque

Apenas una semana después, un nuevo cambio presidencial tuvo lugar, cuando al son de los cacerolazos
de la calle, Rodriguez renuncié y fue sustituido provisionalmente por Eduardo Camafo. Al dia siguiente, 1
de enero de 2002, el Congreso eligié a Eduardo Duhalde para completar el periodo presidencial, al cabo del
cual se celebrarian elecciones, en diciembre de 2003 (85C, 2001).
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existen grupos que pueden tener incluso mas
poder que los actores institucionales y siempre
lo han ejercido para hacer prevalecer sus
intereses. No obstante, esos poderes no seréan
incluidos aqui. Tampoco me detendré mucho
en discutir sobre las miles y miles de paginas
dedicadas a estudiar el poder.

Los poderes formales y los relacionados
con el apoyo partidista en el ambito legislativo
que un presidente necesita son ttiles “para
evitar la paralizacién e impulsar iniciativas pa-
ra destrabar el proceso de formulacion de
politicas” (Payne, 2003, p. 203). Un presi-
dente débil con dificultad podra desarrollar
su agenda o cumplir su plataforma. Un parla-
mento hostil puede llevarlo incluso a la dimi-
siobn, un fenémeno recurrente en América
Latina. De ahi la importancia de prestar aten-
cion a los poderes del presidente. Su impacto
en la formulacién de las politicas publicas es
innegable, y varia de pais a pais, e incluso de
un presidente a otro en un mismo pais. El
grado de su influencia sobre las politicas de-
pende de la interaccién de dos factores, lla-
mados poderes: los constitucionales y los par-
tidarios (Mainwaring y Shugart). Los primeros
son inherentes al cargo y le son conferidos
por la Constitucién. Los otros se relacionan
con el control que puedan tener sobre sus
propios partidos y con la fuerza legislativa
que estos puedan tener para adoptar decisio-
nes por mayoria. En el pais, los poderes parti-
darios son los que dan sentido a los poderes
constitucionales.

Los poderes constitucionales son recono-
cidos como los “poderes formales”, consa-
grados en la ley primaria®. Entre ellos cabe
distinguir entre los poderes legislativos y los
no legislativos. Los poderes legislativos del
presidente le permiten influir en el proceso
de formacién de la ley, aunque tiene otras
facultades no necesariamente relacionadas
con la funcién de legislar. Entre las potestades
legislativas del presidente se encuentran el

poder de veto total o parcial, el poder de
decreto, el poder de iniciativa exclusiva, la
definicion del presupuesto y la convocatoria
a referéndum. Entre los poderes no legislati-
vos se encuentran la formacién de su gabi-
nete y la de destituir a sus miembros.

En un sistema presidencialista, el manda-
tario debe resolver una serie de problemas
de gobierno, sobre todo sus relaciones con
el 6rgano legislativo. El jefe del érgano eje-
cutivo encontrara dificultades al encarar el
obstruccionismo parlamentario, lo cual, segin
Sartori, deriva en una pregunta fundamental,
;cuanto poder legislativo necesita un presi-
dente para que su legislacion sea aprobada
por el parlamento? (1994, p. 176). Para re-
solver estas cuestiones, los mandatarios cuen-
tan con una serie de recursos legislativos, los
cuales varian, segin el disefio institucional
de cada pafs.

Los poderes legislativos son reactivos y
proactivos. Los reactivos facultan al presidente
para reaccionar ante cualquier intento del
parlamento para cambiar el statu quo. En
cambio, los otros facultan al presidente para
impulsar las transformaciones. El poder reacti-
vo por antonomasia es el veto presidencial,
un mecanismo ejecutivo para impedir el avan-
ce de una ley aprobada por el parlamento.
En los sistemas presidencialistas, por lo ge-
neral, el presidente debe sancionar una ley
para que esta entre en vigencia. Por lo tanto,
el poder de veto trunca el intento parlamen-
tario de llevar adelante su cometido. Sin em-
bargo, la oposicién del presidente a la pro-
mulgacién de una ley no siempre prevalece.
El congreso puede insistir en su aprobacién
y superar el veto. De su insistencia depende,
en buena medida, la fortaleza del poder del
veto presidencial. Un veto fuerte no encuentra
mayor resistencia, como en Ecuador, donde
todo proyecto de ley necesita la aprobaciéon
del presidente (Shugart y Mainwaring, 2002,
p. 51). Esto obliga al parlamento a tomar en

3. La Fundacién Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y Social, Las /nstituciones democradticas en E/
Salvador: valoracion de rendimientos y plan de fortalecimiento, dedica un capitulo completo a las relaciones
entre el poder ejecutivo y el legislativo. Ahi se afirma que “el poder ejecutivo es funcién de la combinacion
de los poderes formales, concedidos por la Constitucion, y los poderes partidistas, intimamente asociados al
contingente de fuerza del partido oficialista en el Congreso”.
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cuenta al presidente, antes de introducir una lo cual el presidente solo puede retrasar la
nueva legislacion®. Cuando el veto es débil, ley. La insistencia parlamentaria es conocida
la mayoria simple basta para superarlo, con también como resello.
Cuadro 3
Poder de veto de los presidentes latinoamericanos

Pais Votos necesarios para el resello

Argentina Dos tercios de los representantes presentes en cada camara.

Bolivia Dos tercios de los representantes presentes.

Brasil Mayoria absoluta de legisladores presentes (50% mas uno).

Chile Dos tercios de los representantes.

Colombia Dos tercios de todos los representantes en cada camara.

Costa Rica Dos tercios de los representantes.

Ecuador El congreso no puede superar el veto, ni revisar la legislacion

antes de transcurrido un afio.

El Salvador Dos tercios de los representantes.

Guatemala Dos tercios de los representantes.

Honduras Dos tercios de los representantes.

México Dos tercios de los representantes en cada camara.

Nicaragua Mayoria absoluta de los representantes.

Panama Dos tercios de los representantes.

Paraguay Mayoria absoluta en cada camara.

Pert Mayoria absoluta de los representantes.

Uruguay Tres quintos de los representantes presentes en cada camara.

Venezuela Mayoria absoluta de los legisladores presentes.

Fuente: elaboracion propia con datos de Payne, 2003.

El presidente salvadorefio goza de un veto Cuadro 4
relativamente fuerte, ya que solo puede ser Decretos vetados en El Salvador
superado por la mayoria calificada. El articulo
137 de la Constitucién establece el nimero Ano legislativo Vetos
de votos requeridos para la insistencia: “en 1999-2000 11
caso de veto, la Asamblea reconsiderara el 2000-2001 4
proyecto, v si lo ratificare con los dos tercios 2001-2002 7
de votos, por lo menos, de los diputados 2002-2003 21
electos, lo enviara de nuevo al Presidente de 2003-2004 24
la Repiiblica, y este debera sancionarlo y man- 2004-2005 0
darlo a publicar”. De esta manera, los man- 2005-2006 0
datarios salvadorefios pueden truncar cual- Fuente: elaboracion propia con informa-
quier intencién legislativa para introducir cam- cién de los anuarios legislativos.
bios en el statu quo. En los dltimos afos, los
presidentes salvadorerfios han recurrido al veto En los afos legislativos 2002-2003 y
varias veces (Cuadro 4). 2003-2004 hubo una cantidad inusitada de

4. A pesar de la fortaleza que el veto proporciona al presidente ecuatoriano, el parlamento dispone de un
ultimo recurso: obligar a la celebracion de un referéndum para que los ciudadanos se pronuncien sobre una
ley vetada.
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vetos. Ambos periodos coinciden con los ulti-
mos dos afios del mandato de Francisco Flo-
res, quien se enfrentd permanentemente a
la oposicién politica. En un discurso pronun-
ciado el 30 de abril de 2004, justificd esta
forma de proceder con las siguientes palabras:
“En promedio, histéricamente, el ejecutivo ha
ejercido el poder del veto para detener a la
Asamblea un promedio de 2 veces en un quin-
quenio. Nosotros llevamos ya 58 vetos. Por-
que jamés por comodidad politica, o populis-
mo electoral, hemos estado dispuestos a sa-
crificar el bienestar de los salvadorefios”. To-
davia tres meses antes de dejar el cargo a su
sucesor, Flores hizo uso del veto una vez mas,
al devolver el Decreto 313 con reformas a la
ley de pensiones. Ninguno de sus predeceso-
res veto tanta legislacion como él (Cuadro 5).

Cuadro 5

Vetos por periodo presidencial
Periodo presidencial Vetos
Napoleén Duarte (1984-1989) 20
Alfredo Cristiani (1989-1994) 1
Armando Calderén (1994-1999) 4
Francisco Flores (1999-2004) 59
Antonio Saca? (2004-2009) 0

2 Incluye los dos primeros afios del mandato.

Fuente: elaboraciéon propia con datos de Gerencia de
Operaciones Legislativas y Archivo de la Asamblea
Legislativa, Indice legislativo.

José Napoleén Duarte, al inicio de su
mandato (1984-1989) ejercié el poder de veto
en diciembre de 1984 y en marzo de 1985.
El primero no fue aceptado por un Organo
Legislativo con fuerte presencia opositora vy,
en ultima instancia, su presidenta Maria Julia
Castillo mandé publicar el decreto (Asamblea
Legislativa, 2006); “la relacién fue tensa”, re-
cuerda la funcionaria®. Segin ella, “el presi-
dente era muy emocional y queria dejar es-
tampado todo su ideario en su paso por la

presidencia”. La descalificacion del proceder
de Duarte no es extrafa, porque, en ese en-
tonces, los partidos de Conciliacién Nacional
y Demécrata Cristiano se encontraban en dis-
tintos lados de un profundo clivaje®, caracte-
ristico de la politica salvadorefia de al menos
dos décadas.

El clima se volvid mas favorable para el
presidente con la legislatura 1985-1988, do-
minada por el Partido Demécrata Cristiano,
del cual Duarte era fundador y maximo lider.
La fraccién legislativa del partido oficialista
fue conocida como la “aplanadora verde”, de-
bido a que contaba con 33 diputados de un
total de 60, numero suficiente para hacer
mayoria simple y aprobar legislacién, sin ne-
cesidad de alianzas. La oposicién, que agluti-
naba a los partidos ARENA, Conciliacién Na-
cional, Accién Democrética y Partido Institu-
cional Salvadorerio, tenia una fuerza legislativa
exigua, que apenas sumaba 27 votos. Sin
embargo, aunque el escenario institucional era
propicio para que Duarte gobernara, este
enfrenté una fuerte resistencia, desde fuera
del sistema politico, tanto de la derecha em-
presarial como de la izquierda armada.

Las elecciones legislativas de 1988 dejaron
al Partido Demécrata Cristiano en una situa-
cién de franca desventaja respecto a la opo-
sicion. ARENA se convirtié en la primera
fuerza y los votos del Partido de Conciliacién
Nacional le brindaron a la derecha la deseada
posibilidad de aprobar decretos a su medida.
Los vetos del presidente no se hicieron espe-
rar. Veto tras veto, el dltimo afio de la gestion
demécrata cristiana fue testigo de un enfren-
tamiento permanente entre el ejecutivo y el
legislativo.

Los presidentes Cristiani y Calderén casi
no recurrieron al veto. Los dos juntos solo
interpusieron el veto en cinco ocasiones. Cris-
tiani solo vetd el decreto que integraba a la
Comisién Revisora de la Legislacion Salva-

5. Entrevista que el autor de este articulo realizé a Maria Julia Castillo el 21 de agosto de 2006. Castillo fue
Vicepresidenta de la Asamblea Constituyente y Presidenta de la Asamblea Legislativa.

6. Para una vision mas amplia de los clivajes que han dividido a la sociedad salvadorefa, véase Alvaro Artiga-
Gonzalez, Elitismo competitivo, dos décaaas de elecciones en E/ Salvador (1982-2003), UCA Editores, El

Salvador, 2004, pp. 106-108.
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dorefia a la Corte Suprema de Justicia. El
presidente hizo valer su poder reactivo y el
expediente terminé en el archivo. Calderén
lo utilizd en cuatro ocasiones. Dos veces, a
finales de 1997, cuando rechazé leyes rela-
cionadas con la extincién de las deudas del
sector agropecuario y los ex combatientes, y
otras dos veces, en las postrimerias de su
mandato, cuando vet6 las reformas a la ley
de Privatizacién de Ingenios y Plantas de Al-
cohol. Las dos primeras leyes rechazadas fue-
ron archivadas, mientas que las otras dos re-
gresaron al seno legislativo.

Aparentemente, el gobierno de Flores se
proponia mejorar las relaciones del ejecutivo
con la oposicién legislativa. De hecho, pro-
metid cruzar el puente del entendimiento con
la oposicién (La Prensa
Grdfica, 2 de junio de
2000), pero a medida
que transcurria su man-
dato, una alianza de los
partidos de oposicién dio
al traste con el puente y
los vetos se acumularon, hasta convertirse
en avalancha, casi hubo un veto al mes. El
poder de veto del presidente es tan fuerte en
el pais, que solo dos fueron superados por la
Asamblea Legislativa.

Desde esta perspectiva, “en la legislacion
de Cristiani y de Calderén Sol hubo maés es-
fuerzo de didlogo, hubo mas esfuerzo de en-
tendimiento””, segin el diputado Salvador
Sanchez Cerén. El dirigente del FMLN explica
la diferencia en la cantidad de vetos porque
“los acuerdos de paz establecieron una legisla-
cién que era de consenso, una legislaciéon de
reformas constitucionales y una legislacién se-
cundaria; entonces no hubo mucho disenso”.
En cambio, los vetos aumentaron “por la inca-

El presidente salvadoreiio goza

de un veto relativamente fuerte,

va que solo puede ser superado
por la mayoria calificada.

pacidad de Francisco Flores de buscar enten-
dimientos”. Esta opinién no dista mucho de
la de sus contrapartes de ARENA. El jefe del
grupo parlamentario, Guillermo Gallegos?,
explica que el uso del veto depende de “la
capacidad que tenga el presidente de sentarse
a dialogar con los partidos politicos de opo-
sicién. El licenciado Flores, pues, con la ma-
yor cantidad de vetos... creo que falté un
poco mas de acercamiento y negociaciéon por
parte de él con los partidos de oposiciéon”.
Norman Quijano, secretario de la junta direc-
tiva de la Asamblea Legislativa y uno de los
diputados mas antiguos de ARENA, hace una
comparacién para ilustrar el fenémeno, “po-
liticamente Calderén Sol era mucho més héabil
que Flores, y el FMLN tenia en ese momento
gente méas moderada
como Facuno Guardado,
que luego se fue del par-
tido. Flores terminé con
un nivel de polarizacién
muy grande” (El Faro,
2005).

Algunos actores mencionan que los vetos
estdn relacionados con las alianzas de la
oposicién. Sanchez Cerén afirma que hubo
“un ejercicio entre la oposicién de llegar a
una construccién y una agenda comin y una
agenda concertada entre FMLN y PCN, que
fue apoyada algunas veces por otros partidos,
eso propicid de que una cierta agenda se
convirtié en legislacién [...] vetada porque el
presidente consideraba que era negativa para
su visién”. El diputado de Cambio Democra-
tico, Héctor Dada®, asegura que “los vetos
de Flores vienen sobre todo a leyes que dieron
o decisiones legislativas que dieron el FMLN
y el PCN, cuando tenian esa alianza privile-
giada, y que muchas veces fueron cosas que

7. Entrevista con Salvador Sanchez Cerén, el 21 de agosto de 2006. Sanchez fue miembro de la Comandancia
General del FMLN y como tal, firmé los acuerdos de paz. Ejercié el cargo de Coordinador General del
partido y ha sido diputado propietario en 2000-2003, 2003-2006 y 2006-2009. Actualmente dirige el grupo

parlamentario del FMLN.

8. Entrevista con Guillermo Gallegos, el 18 de agosto de 2006. Gallegos ha sido diputado de ARENA en 2003-
2006 y 2006-2009. En la actualidad, dirige el grupo parlamentario de ARENA.

9. Entrevista del 25 de julio de 2006. Dada fue miembro de la Junta Revolucionaria de Gobierno, canciller y
concejal de la alcaldia de San Salvador. Ha sido diputado en 2003-2006 y 2006-2009. En la actualidad,
dirige al grupo parlamentario de Cambio Democratico.
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se aprobaron exactamente buscando que el
presidente las vetara”.

En cambio, el presidente Flores, casi al
final de su mandato, reproché la alianza de
la oposicién, “el FMLN y su alianza con el
PCN, aprobaron 2 mil millones de délares
en fondos que debia entregar el gobierno a
estos grupos. Esta cifra equivale casi a nuestro
presupuesto nacional y hubiera roto la co-
lumna vertebral del Estado salvadorefio”. No
pocas veces, las decisiones relacionadas con
la hacienda son objeto de desacuerdos entre
los poderes ejecutivo y legislativo. Especial-
mente controversiales fueron los dictdmenes
de la comision de hacienda y especial del pre-
supuesto, aunque también otras comisiones
dispusieron erogar fondos publicos, a lo cual
el presidente Flores reacciond, una y otra vez,
con el veto. En cualquier caso, los temas de
desacuerdo entre los dos poderes son variados
v no siempre relacionados con la erogacién
adicional de fondos.

Cuadro 6
Vetos por comision legislativa
(Periodo presidencial 1999-2004)

Comisién Vetos
Defensa 4
Economia y agricultura 18
Reformas electorales 5
Hacienda 16
Cultura y educacion 2
Obras publicas 6
Legislacion y puntos constitucionales 1
Trabajo y prevision social 2
Proteccién al medio ambiente

y salud publica 2
Comisiones especiales 3

Fuente: elaboracion propia con datos de la Gerencia de
Operaciones Legislativas.

La comisién de economia y agricultura
aprob6 18 decretos que fueron rechazados
por el presidente. El Decreto 684, del 26 de
agosto de 1999, ilustra la predisposicion del
presidente Flores hacia las propuestas de la
oposiciéon. El decreto mencionado introducia
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reformas en la Ley de fomento de produccion
higiénica de la leche y productos lacteos y
de regulacion de su expendio; pero fue vetado
el 8 de septiembre de 1999. Siete dias des-
pués, la Asamblea Legislativa emitié otro de-
creto (726) de naturaleza similar, por no decir
igual. El nombre del decreto era el mismo.
El presidente lo devolvié vetado, el 18 de
octubre. Entonces, un “nuevo” decreto fue apro-
bado (737), el cual tuvo la misma respuesta
presidencial. Segin el diputado del FMLN,
Hugo Martinez, “hubo casi una ruptura entre
el presidente y el Partido de Conciliacién
Nacional y eso le generé un terreno dificil
en la Asamblea Legislativa al anterior presi-
dente. Porque no solo se dio la ruptura, sino
que hubo acuerdos coyunturales entre el PCN
y el FMLN que garantizaron ciertos acuerdos
de la Asamblea que el presidente se vio obli-
gado a vetar”. Es evidente que los vetos estéan
relacionados con la configuracion de la Asam-
blea Legislativa. En este caso, la legislacion
fue posible por una alianza coyuntural de los
principales partidos de oposicién, puesto que
es ilégico que los diputados del partido de
gobierno aprobaran un decreto que seria
vetado por el presidente. De esta manera, la
oposicién logrd la aprobacién de los decretos
vetados por mayoria simple. Solo en dos
ocasiones reunié la mayoria calificada, nece-
saria para superar los vetos del presidente
Flores. Estos dos vetos superados, de 59 del
periodo, ponen de manifiesto que, en la
préctica, el poder del presidente salvadorefio
es muy fuerte, pese a que algunas escalas los
consideran solo como “moderadamente fuer-

tes” (FUSADES, 2005).

Otra modalidad es el veto parcial, que per-
mite al presidente promulgar solo los articulos
o los fragmentos de la ley con los que esta
de acuerdo, mientras devuelve el resto de la
ley al parlamento para que decida al respecto.
Algunos estudios diferencian la devolucién con
observaciones, contemplada en muchas cons-
tituciones latinoamericanas, incluidas la salva-
dorefia, del veto parcial. “Numerosas cons-
tituciones latinoamericanas hacen referencia
a la capacidad de los presidentes para objetar
una ley ‘en todo o en parte’, pero luego
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sugieren que la ley en su totalidad debe ser
reenviada al Congreso para su reconsideracion”
(Shugart y Mainwaring, op cit). En esta misma
linea, Payne et al. afirman que “la capacidad
de objetar partes de un proyecto de ley apro-
bado por el Congreso se contempla en todos
los paises excepto en Bolivia, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y México”.
Pese a lo discutido en esta literatura, las obje-
ciones a un proyecto de ley pueden tener re-
percusiones en el proceso de formacion de ley.

Constitucionalmente, el presidente salvado-
refno puede hacer observaciones a un proyec-
to de ley de la Asamblea Legislativa. El ar-
ticulo 137 establece que “si lo devolviere con
observaciones [el proyecto], la Asamblea las
considerara y resolvera lo que crea conveniente
por la mayoria establecida en el Art. 123 [la
mitad méas uno de los diputados electos] y lo
enviara al Presidente de la Repiblica quien
debera sancionarlo y mandarlo a publicar”.
Esta facultad difiere del veto parcial. Aquella
seccién del proyecto aprobada por el pre-
sidente no puede ser sancionada, sino que
es devuelta junto con las secciones observa-
das. Al recibir las observaciones, la Asamblea
Legislativa puede aceptarlas o rechazarlas en
un dictamen. En la practica, en el primer afio
de gobierno, los ultimos dos presidentes
observaron 55 decretos. Flores observé 42
y Saca, 13. Del total de observaciones, la
Asamblea Legislativa acepté 33, con lo cual
pudieron convertirse en ley. Once decretos
observados fueron enviados a la comision res-
pectiva, donde se encuentran todavial®. Cinco
fueron archivados. Dos fueron incluidos en otros
decretos y las observaciones de los otros cuatro
no fueron aceptadas y, por lo tanto, los de-
cretos fueron enviados de nuevo al presidente.

Dado que la mitad de los decretos obser-
vados fueron aceptados por la Asamblea
Legislativa, el efecto del poder presidencial
es similar al que le otorga el veto. En cual-
quier forma, el presidente consigue su pro-
posito. Aquello que le parece, no lo sanciona.

Mas aiin, el mandatario dispone de un me-
canismo para influir en la redaccion final del
decreto, cuando su texto es corregido o las
secciones inapropiadas son eliminadas. Las
observaciones presidenciales impiden que un
proyecto se convierta en ley. Los proyectos
enviados al archivo, para efectos préacticos,
también fueron vetados. El presidente siempre
se sale con la suya. En sintesis, la facultad de
devolver observado un decreto da al presi-
dente salvadorefio no solo la posibilidad de
rechazar legislacion, sino de moldearla a su
medida. Esta situacién podria revertirse con
una Asamblea Legislativa contraria a la volun-
tad presidencial. En este caso, el poder para
objetar parte de un proyecto de ley es insufi-
ciente para influir en el proceso legislativo.

En otro ambito, mientras los poderes reac-
tivos permiten al presidente impedir cambiar
el statu quo, los poderes proactivos le sirven
para modificarlo con una legislacion nueva.
El mejor ejemplo del ejercicio de este poder
es la facultad para legislar por decreto, es
decir, “establecer nueva legislacién sin que le
haya sido antes delegada la autoridad espe-
cifica para hacerlo”, segin formulacién de
Shugart y Carey. El decretismo es “el uso
excesivo, de hecho al abuso, de la legislaciéon
por decreto”. Ahora bien, para politélogos
como Sartori (1994, p. 179), “decretismo”
o “el uso excesivo, de hecho al abuso, de la
legislacion por decreto” comprende incluso
los actos ejecutivos que no se convierten en
ley. Esta forma de gobernar por decreto “es
endémica v a menudo epidémica en América
Latina” (Sartori). Cabe, por lo tanto, hacer
la distincién entre gobernar por decreto y emi-
tir decretos de caracter regulatorio o admi-
nistrativo, potestad que la mayoria de constitu-
ciones confieren a los presidentes.

Brasil es un pais donde se ha abusado del
“decretismo”. José Sarney emitié 142 de-
cretos de “emergencia” y Collor de Mello,
150!, Otro presidente latinoamericano que
pasé por encima del Congreso fue Alberto

10. Informacién recabada en el archivo de la Asamblea Legislativa, en agosto de 2006. Los expedientes aln
estaban en las comisiones el 28 de dicho mes de agosto.

11. José Sarney goberné Brasil entre 1985 y 1989. Fernando Collor de Mello, elegido en 1989, fue destituido
después de dos afos en el poder, acusado de corrupcion.
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Fujimori!?, quien consider6 que este era un
obstaculo para gobernar. Por lo tanto, como
podia anular sus decretos, disolvié al Con-
greso (Sartori, op cit., p. 180). Situaciones
similares se han dado en otros paises latinoa-
mericanos, de modo que cuando la confron-
tacién entre el presidente y el congreso se
sale de madre, un 6rgano puede caer en la
tentacién de desconocer al otro. En América
Latina existen constituciones que facultan al
presidente para legislar por decreto, sin el
consentimiento del érgano legislativo. Pero
no es norma permitir el uso irrestricto de este
recurso. Es permitido en ciertas &reas politicas
o en situaciones realmente extraordinarias.
En Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Ecua-
dor, Guatemala, Honduras, Pert y Uruguay,
la potestad de legislar por decreto es explicita.
En contraste, los presidentes boliviano, cos-
tarricense, dominicano, salvadorefio, nicara-
giiense y paraguayo carecen de la potestad
de legislar por decreto. Sus atribuciones cons-
titucionales se limitan a emitir decretos mera-
mente administrativos. En Panama, México
y Venezuela se contempla este recurso, cuan-
do el parlamento lo delega (Payne et al., op

cit., pp. 205-206).

En El Salvador, el presidente puede legislar
por decreto en aquellos asuntos de indole
administrativa, entre ellos, “los reglamentos
que fueren necesarios para facilitar y asegurar
la aplicacién de leyes cuya atribuciéon le co-
rresponde” (Constitucién, articulo 168, or-
dinal 14°). Desde la perspectiva juridica, estos
actos no obligan a particulares, sino a los
funcionarios que la ley sefiala explicitamente.
La misma Constitucién (Art. 164) pone coto
al presidente. “Todos los decretos, acuerdos,
6rdenes y resoluciones que los funcionarios
del Organo Ejecutivo emitan, excediendo las
facultades que esta Constitucién establece,
seran nulos v no deberan ser obedecidos,

aunque se den a reserva de someterlos a la
aprobacion de la Asamblea Legislativa”. Asi,
pues, el decreto presidencial no se convierte
en ley. Ademas, el articulo 121 establece que
a la Asamblea Legislativa “compete funda-
mentalmente la funcién de legislar”. En sin-
tesis, en el pais no existe poder legislativo de
decreto, tal como lo entiende la ciencia
politica. “La naturaleza del acto importa mas
que el nombre que lleve en cada uno de los
paises” (Shugart y Mainwaring). Aun cuando
en el pais se llame decreto a ciertos actos, el
presidente no puede legislar por decreto, tal
como aqui se entiende este término. La
autoridad de decreto legislativo es un poder
que autoriza al presidente para adoptar una
direccién politica nueva.

Otro poder proactivo por el cual un pre-
sidente puede influir en la legislaciéon es el
control de la agenda. El presidente salvado-
refio goza de iniciativa de ley, con lo cual
puede, en cierta manera, influir en la agenda
legislativa. La literatura habla del poder de
iniciativa exclusiva, que permite al presidente
presentar una ley sobre areas determinadas
de la vida nacional. En América Latina, por
lo general, el presidente tiene poder de ini-
ciativa exclusiva en asuntos como el presu-
puesto y la politica militar. En algunos paises,
esta potestad se extiende a otras areas. De
hecho, las modificaciones que los parlamentos
latinoamericanos pueden introducir en el pre-
supuesto son leves. Sin embargo, los cam-
bios varian de pais a pais (Cuadro 7).

En términos comparativos, el presidente
es mas fuerte cuanto menos interviene el le-
gislativo en la definicién del presupuesto. Por
eso, los presidentes argentino, boliviano, gua-
temalteco, hondurefio, paraguayo y mexicano
son los mas débiles, en este sentido. El pre-
sidente de El Salvador es fuerte en la defini-
cién del presupuesto, ya que las facultades

12. Fujimori llegé a la presidencia de Peru tras derrotar a Mario Vargas Llosa, en las elecciones de 1990.
Clausuré el Congreso en 1992 y convocé a elecciones constituyentes, con lo cual se aseguré el control del
legislativo, aunque, en la practica, goberné por decreto. En 1995, fue reelegido con una mayoria del 64.4
por ciento de los votos. En 2000, se volvié a presentar. Pero su rival principal, Alejandro Toledo, alegé
fraude y no participé en la segunda vuelta, dejandole el camino. En noviembre de ese afo, renuncié a la
presidencia. Pero el Congreso no aceptd la renuncia, sino que lo destituyé por “incapacidad moral permanente”

(BBC, 2005).
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Cuadro 7
Posibilidades del parlamento respecto al presupuesto

Pais

Brasil, Colombia, Ecuador, El Salvador, Perta

Posibilidad de modificacién

No puede aumentar el monto de las asignaciones presupuestarias

de los rubros, ni aumentar el monto total de gastos.

Nicaragua, Panamé&, Uruguay y Venezuela

Puede cambiar el monto de las asignaciones presupuestarias, pero

no puede elevar el monto total de gastos.

Costa Rica, Republica Dominicana

Puede aumentar el monto de gastos si contempla fuentes de

ingresos para cubrirlos.

Argentina, Bolivia, Guatemala, Honduras,
Paraguay, México

Puede modificarlo sin restriccién.

Fuente: elaboracién propia con datos de Payne et al., 2003, pp. 208-209.

de la Asamblea Legislativa son limitadas. No
obstante, el mandatario debe asegurar una
mayoria favorable a sus intereses. Esa mayoria
es simple, cuando la aprobaciéon sea llana, y
calificada, cuando necesite financiamiento ex-
terno. La fuerza o la debilidad de un presi-
dente también esta relacionada con la apro-
bacién del presupuesto en la fecha establecida
o antes del inicio del afo fiscal. En algunos
casos, el presupuesto se convierte en ley, de
forma automatica; en otros, el presupuesto
del afio anterior permanece vigente, hasta que
el nuevo es aprobado.

Ahora bien, la fuerza o debilidad de un
presidente debe ser evaluada a partir de la
combinacién de poderes, sin limitarse a uno
de ellos. La autoridad legislativa del presidente
es potencialmente dominante cuando combi-
na el poder de decreto, el poder de veto
fuerte y el poder exclusivo de iniciativa'®. Aqui
cabria, sin duda, una autoridad legislativa al
menos con poder de decreto y veto fuerte.
El poder es proactivo cuando incluye el de-
creto, el veto débil y la iniciativa exclusiva, o
bien, al menos que contemple los dos pri-
meros. Un poder reactivo resulta de un veto
fuerte y de la iniciativa exclusiva, o al menos
del primero. En este sentido, El Salvador es
clasificado como un pais con veto fuerte (Shu-
gart y Mainwaring). Finalmente, la categoria

“potencialmente marginal” hace alusion al
veto fuerte para la mayoria de la legislacion,
pero no para alguna de ella, considerada cla-
ve. Los presidentes que gobiernan en este
contexto, no cuentan con apoyo legislativo
significativo e incluso pueden ser marginados
del proceso de formacién de leyes muy im-
portantes. Segin la tipologia de Payne et
al., El Salvador se encuentra en el grupo de
paises moderados. En el Cuadro 8 se observa
la combinacién de la accién v la reaccién, es
decir, del poder proactivo y reactivo.

El Salvador se encuentra en medio de la
tabla. Aun cuando el poder de veto es mas
fuerte que en Estados Unidos, no esta cata-
logado en el grupo de paises con poder
amplio de reacciéon. A juicio de quien escribe
este articulo, los autores valoraron la ausencia
de veto parcial. Aunque su argumento no es
claro, se desprende de la explicacién de los
criterios que utilizaron. Desde esta perspec-
tiva, presidentes como el ecuatoriano es con-
siderado fuerte, sobre todo por su poder de
veto. En contraste, Costa Rica y Honduras
poeen presidentes débiles, tanto en poderes
de accién como de reaccién. Estas fortalezas
y debilidades deben ser entendidas en referen-
cia a los poderes constitucionales legislativos.
El que, en la dltima década, muchos presi-
dentes ecuatorianos no hayan podido finalizar

13. El poder por decreto es la potestad del presidente para decretar nuevas leyes sin autorizacion del parlamento.
Veto fuerte es aquel que para ser superado requiere mas de mayoria simple. Iniciativa exclusiva es, por su
parte, la facultad presidencial para iniciar de esa manera en ciertos proyectos de ley.
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Cuadro 8
Poderes presidenciales de los sistemas politicos latinoamericanos

Amplios de accién

Amplios de reaccién

Moderados de reaccién Brasil
Colombia
Pera

Débiles de reaccion

Fuente: Payne et al., 2003.

su mandato y que en Costa Rica el respeto
al orden constitucional luzca impecable, no
se explican por los poderes legislativos del
presidente, sino por la coincidencia de otros
factores que no forman parte del eje central
del estudio.

A estos poderes legislativos se suman otros
poderes constitucionales, que permiten al
presidente controlar los puestos de confianza,
al margen de la correlacion de las fuerzas
legislativas: formacién del gabinete, destitu-
cién de ministros y censura (Payne et al., op
cit., pp. 211-213). El primero permite que
el presidente designe la composicién del ga-
binete de manera unipersonal. Los presiden-
tes latinoamericanos tienen potestad exclusiva
para nombrar y destituir a sus miembros, sin
necesidad del consentimiento del poder
legislativo. La Constitucién salvadorefia, en
el articulo 162, establece que “Corresponde
al Presidente de la Repiiblica nombrar, remo-
ver, aceptar renuncias y conceder licencias a
los Ministros y Viceministros de Estado...” El
presidente estadounidense no tiene poderes
tan amplios, puesto que el Congreso debe
aprobar a los integrantes del gabinete. Aun-
que se da por sentado que los congresistas
daran su consentimiento, este podria demo-
rarse. En cualquier caso, la oposicién del Se-
nado a la nominacién de un ministro estadou-
nidense exige un alto precio politico, el cual
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Moderados de accién Débiles de accién

Ecuador
Chile
Panama
Repiblica
Dominicana
Argentina
Bolivia

El Salvador
Guatemala
Nicaragua
Venezuela
Uruguay

México
Paraguay
Estados Unidos

Honduras
Costa Rica

no siempre esta dispuesto a pagarse. Por lo
tanto, la ventaja la tiene el jefe del poder
ejecutivo estadounidense. Ademés, puede des-
tituir a un ministro indeseable, propuesto por
la mayoria senatorial (Payne et al., op cit).

Los poderes mediante los cuales un presi-
dente decide la composicién de su gabinete
pueden contrastarse con el voto de censura,
contemplado en muchas constituciones la-
tinoamericanas. El voto de censura vy su apli-
cacién regular socava “el nivel ideal de divi-
sién de poderes propios del presidencialismo”,
segin Payne et al., lo cual podria derivar en
“una situacién de estancamiento politico e
inestabilidad”. Lo que para algunos es una
intromisioén del poder legislativo en los asuntos
del poder ejecutivo, también podria verse
como un mecanismo de control, desde la
perspectiva de los pesos y contrapesos. En
El Salvador, la Asamblea Legislativa puede
desaprobar el informe de labores que los mi-
nistros estan obligados a presentar cada afio,
puede hacerlos comparecer ante alguna co-
misién especial o interpelarlos, pero nada
mas. A lo sumo, puede recomendar a la pre-
sidencia su destitucién, pero esta resolucién
no es vinculante, a menos que se trate de
“los jefes de seguridad publica [...] por causa
de graves violaciones de los derechos huma-
nos” (articulo 131, ordinal 37, de la Cons-
titucion).
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3. Los poderes partidarios

El conjunto de poderes constitucionales
expuesto hasta aqui, es importante para la
ejecucion de la agenda presidencial. Sin em-
bargo, intervienen otros factores que deter-
minan la eficacia de estos poderes, como el
liderazgo de un presidente en su partido y la
disponibilidad de un grupo parlamentario ma-
yoritario!*. Un presidente puede tener pode-
res constitucionales amplios, pero carecer de
apoyo parlamentario como para impulsar la
legislacion exigida por sus politicas. Asimis-
mo, debe ejercer el liderazgo de su partido
0, al menos, contar con su apoyo. Un partido
indisciplinado no puede ayudar mucho a la
causa presidencial, aun
cuando sea mayoritario.

En el clasico debate
del presidencialismo y el
parlamentarismo se dis-
cuti6 mucho sobre el di-
sefio institucional que
mas favorece la estabili-
dad del régimen demo-
crético. Las criticas de
Linz al presidencialismo
(1997) suscitaron una
avalancha académica que
rebatié sus tesis y sefiald
que los defectos identifi-
cados por él, en realidad, eran virtudes. Entre
sus detractores estaba Mainwaring (1993),
para quien el problema no era el presiden-
cialismo per se, sino la dificil combinacién
del presidencialismo con el multipartidismo.
Un sistema multipartidista, sobre todo si se
encuentra muy fragmentado, no contribuye
a la estabilidad, puede dificultar la labor de
gobierno v, al final, desacreditar a las institu-
ciones democraticas. En un sistema fragmen-
tado, un partido de gobierno minoritario pue-

de encontrarse en desventaja y, por lo tanto,
el presidente puede hallar poca cooperacion
en el parlamento.

Ante la dificil combinacién de presiden-
cialismo y multipartidismo, los gobiernos lati-
noamericanos han optado por las coaliciones
para poder gobernar. Para Chasquetti (2001),
los presidencialismos multipartidistas, gober-
nados por coaliciones, favorecen la estabilidad
democrética, pero donde estas coaliciones son
inexistentes, el gobierno puede ser proble-
matico. En esta misma linea, se puede afirmar
que la capacidad de los presidentes salvado-
refios para hacer alianzas con otros partidos
les ha permitido tomar decisiones y ponerlas

en practica, sin caer en

Ahora bien, la fuerza o debilidad la inestabilidad politica
de un presidente debe ser
evaluada a partir de la
combinacion de poderes,
sin limitarse a uno de ellos.
La autoridad legislativa del
presidente es potencialmente
dominante cuando combina el
poder de decreto, el poder de
veto fuerte y el poder exclusivo
de iniciativa (13).

de otros paises latinoa-
mericanos'®. El Partido
Deméocrata Cristiano ha
sido el Gnico mayorita-
rio, en el periodo es-
tudiado. Después de él,
ningin otro partido ha
conseguido reunir sufi-
cientes votos para apro-
bar la legislacion sin la
concurrencia de otros
partidos. Por lo tanto,
las alianzas han sido la
clave de la estabilidad.

Chasquetti es claro en cuanto a que no
siempre se necesita superar el 50 por ciento
de los votos para gobernar. “La superaciéon
de la ‘barrera’ del 45% coloca al presidente
en una situacién beneficiosa para el ejercicio
gubernativo, pues de esa forma queda en
condiciones de acceder a la mayoria absoluta
de la camara mediante el acuerdo con uno o
varios socios menores” (op. cit., p. 328).
Aun con un poco menos de ese 45 por ciento

14. Partido mayoritario es aquel que controla la mitad mas uno de los escafos.

15. No es muy claro a qué se refiere Chasquetti (2001) con el término coalicién. Al definir coalicion como un
conjunto de partidos politicos, que acuerdan perseguir metas comunes, reunir recursos para concretarlas y
distribuir los beneficios obtenidos del cumplimiento de esas metas, hace referencia a Kaare Strom (1990).
Una coalicién puede ser un acuerdo preelectoral, por el cual varios partidos deciden participar juntos e
impulsar un programa comun. Sin embargo, aqui la coaliciéon sera entendida como una alianza, o como
cualquier otro tipo de acuerdo, coyuntural o no, conformada a lo largo del proceso legislativo para impulsar

una determinada agenda.
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Cuadro 9
Apovyos legislativos de los presidentes salvadoreiios (1989-2004)

Periodo Escarios del partido Conformacién de Partido con control
del presidente (%) la mayoria legislativa (%)? del ejecutivo

1985-1988 55.0 PDC (55.0) PDC

1988-1989 38.3 ARENA-PCN (61.7) PDC

1989-1991 50.0 ARENA-PCN (61.7) ARENA
1991-1994 46.4 ARENA-PCN (57.1) ARENA
1994-1997 46.4 ARENA-PCN (51.2) ARENA
1997-2000 33.3 ARENA-PCN-PDC (55.9) ARENA
2000-2003 34.5 ARENA-PCN (51.1) ARENA
2003-2004 32.1 (Variable)® ARENA
2004-2006 32.1 ARENA-PCN (51.2) ARENA
2006-2009 40.5 ARENA-PCN (52.4) ARENA

2No se consideran los casos donde es necesaria una mayoria calificada de dos tercios.
bSe registraron dos coaliciones mayoritarias ARENA-PCN (51.2 por ciento) y FMLN-PCN (55.9 por ciento).

Fuente: actualizacién de Artiga-Gonzélez (2004).

ha sido posible tomar decisiones vinculantes,
cuando se ha contado con los votos de un
tercer partido con capacidad para inclinar la
balanza.

En el Cuadro 9 se observan los apoyos
legislativos de los presidentes salvadorefios
desde Napoledén Duarte. Damos por sentado
que los partidos salvadorefios son disciplina-
dos porque, al menos en las decisiones de
especial importancia para sus dirigencias, los
diputados votan de forma coherente y uni-
ficada'®. En 1985-1988, el presidente Duar-
te goberné con una Asamblea Legislativa con-
trolada por su partido. Con el 55 por ciento
de los escanos, los poderes partidarios del
presidente eran muy fuertes y la oposiciéon
poco podia hacer, al menos institucionalmen-
te. En 1988, la composicién de la Asamblea
Legislativa cambi6, cuando el Partido Demo-
crata Cristiano apenas obtuvo el 38.3 por

ciento de los escafios, una porcién insuficiente
para impulsar la legislacién. En este caso, la
coalicién se imponia, pero ninguno de los
dos partidos de derecha con representantes
en la legislatura se mostré dispuesto a coa-
ligarse con el partido que controlaba el poder
ejecutivo. Méas bien, decidieron aliarse entre
ellos. ARENA tenia 30 diputados y el Partido
de Conciliacién Nacional, 7, lo cual re-
presentaba el 61.7 por ciento. De esta for-
ma, decidieron sin el partido oficial. La conse-
cuencia légica fue el enfrentamiento constante
entre ambos 6rganos y una cadena de vetos,
que solo terminé con el final del mandato
demdcrata cristiano.

En la presidencia de Alfredo Cristiani,
ARENA necesitaba una coalicién para gober-
nar. El 50 por ciento de los escafios en su
poder no le permitia tomar decisiones, aun-
que estaba en una “situacién beneficiosa para

16. Es dificil llevar estadisticas precisas de todas las votaciones en los Ultimos afios, debido a que el archivo de
la Asamblea Legislativa no esta sistematizado. Se puede llegar a saber cuantos diputados votaron a favor o
en contra de determinado proyecto, pero habria que hacer una larga, costosa e incierta reconstruccion
documental para saber quiénes y a qué partido pertenecian los diputados que votaron, en cada caso
particular. Esta informacion no esta registrada en los expedientes de los decretos. Sin embargo, no hace
falta un estudio tan detallado para afirmar la existencia de una disciplina partidaria fuerte. EI mismo sistema
electoral, que estipula listas cerradas y bloqueadas, contribuye a la disciplina de los partidos, ya que, al
final, las cupulas partidarias deciden su composicién y orden jerarquico de cada candidato a diputado. Este
mecanismo asegura cierta lealtad a la linea del partido por parte de los diputados electos. En mas de
alguna ocasion, los diputados “rebeldes” han sido sancionados o expulsados por contradecir esa linea.
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el ejercicio gubernativo”, tal como la describe
Chasquetti, puesto que con la ayuda de un
socio menor, en este caso, el Partido de Con-
ciliacién Nacional, el camino estaba allanado.
Las siguientes dos legislaturas (1991-1994 y
1994-1997) y ya con una Asamblea Legis-
lativa integrada por 84 diputados, ARENA dis-
minuy6 el porcentaje de su representacion al
46.4 por ciento, aunque todavia fue superior
al 45 por ciento, senalado por Chasquetti.
En este caso, la “cooperacién” del Partido
de Conciliaciéon Nacional fue trascendental
para los intereses del poder ejecutivo.

En la legislatura de 1997-2000, ARENA
va no llegd al minimo del 45 por ciento,
propuesto por Chasquetti. Sus 28 votos mas
los 11 del Partido de Conciliacién Nacional ape-
nas sumaban 39 votos. Faltaban 4 para llegar
a la mayoria de los 43. La teorfa de Chas-
quetti no contaba con la existencia de otro
socio menor, dispuesto a ayudar. En efecto,
ARENA encontré en su otrora antagénico
Partido Demdcrata Cristiano, su adversario
de la época de Duarte, a un aliado muy im-
portante. Habia un nuevo antagonismo que,
desde algin tiempo, se habia ido perfilando
con fuerza: ARENA-FLMN. Desde 1994, el
antiguo clivaje de la guerra pasé a dividir al
sistema politico institucional.

Las elecciones de 2000 convirtieron al
FMLN en la primera fuerza legislativa y le
daban la “llave” de la mayoria calificada. Sin
embargo, la mayoria simple estaba en manos
de la derecha, con la concurrencia de los
aliados tradicionales ARENA vy el Partido de
Conciliacién Nacional. En esta nueva com-
posicién de la Asamblea Legislativa, los votos
del Partido Demécrata Cristiano se volvieron
irrelevantes. Aun cuando las elecciones de
2003 dejaron de nuevo al Partido de Con-
ciliacién Nacional como la tercera fuerza, en
buena parte del periodo legislativo, hizo alian-
za con el FMLN, con lo cual el proceso legis-
lativo adquirié un nuevo giro. ARENA, con
apenas el 32.1 por ciento de los escanos,
poco podia hacer ante la avalancha de de-

cretos impulsados por dicha alianza. Incom-
prensible desde el punto de vista ideolégico,
la alianza se explica desde el pragmatismo u
oportunismo de la préactica politica. Reunia
bajo su poder el 55.9 por ciento de los es-
canos, lo cual le daba el control de la Asam-
blea Legislativa. La alianza fue un dolor de
cabeza permanente para el presidente Fran-
cisco Flores quien, en consecuencia, aumenta
el caudal de los vetos a niveles histéricos.
Entonces, los votos del Partido Demdcrata
Cristiano y del Centro Democréatico Unido
adquirieron relevancia para alcanzar la mayo-
ria calificada.

Cabe, pues, destacar la especial impor-
tancia de la tercera fuerza (Reserve, 2003).
“Es la fuerza desde donde se decide apoyar
a la oposicién o apovar al partido en el go-
bierno [...] se convierte en la instancia supre-
ma a seducir a la hora de asegurar una mini-
ma produccién de leyes [...] determinar la
fuerza de este partido, su capacidad de chan-
taje en cada una de las legislaturas, desde
1994, puede ser de mucha importancia para
entender la dinamica y el funcionamiento del
maximo 6rgano del Estado”. En la actualidad,
al parecer las aguas han vuelto a su cauce y
el Partido de Conciliacién Nacional, que se
ha mantenido como la tercera fuerza legisla-
tiva, se ha convertido en un aliado clave para
el poder ejecutivo. Asi, los poderes partidarios
del presidente salvadorefio son ejercidos con
fuerza, pese a que su partido no es mayori-
tario. La clave es su capacidad para construir
alianzas.

El supuesto basico de estas considera-
ciones es el apoyo automaético del grupo par-
lamentario del presidente, algo aceptado sin
reparos por algunos actores de la politica
nacional. Segiin Héctor Dada, “quien decide
es el presidente, no la fraccién [...] la fuerza
del presidente es el habito que tiene la frac-
cién de gobierno de obedecer al presidente,
de creer que estad aqui para apoyar al presi-
dente”. Rodolfo Parker!’ afirmé que el grupo
parlamentario de ARENA “estd muy atado

17. Parker es vicepresidente de la junta directiva de la legislatura 2006-2009, ha sido electo diputado propietario,
en 2003-2006 y 2006-2009, y funge como Secretario General del Partido Demdcrata Cristiano. Entrevistado

el 25 de julio de 2006.
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con la politica del gobierno y, por tanto, del
presidente”. Gerson Martinez!® prefiere utilizar
una metafora y se refiere a los diputados
oficialistas como “un brazo del ejecutivo me-
tido en la Asamblea Legislativa”. El diputado
de ARENA Roberto D’Aubuisson!® hablé del
apoyo legislativo que su grupo parlamentario
da al presidente, “vo apoyo el plan de go-
bierno, por lo tanto, no voy a votar en algo
que vaya en contra de eso [...] estamos vo-
luntariamente aceptando un proyecto [...] en
el concepto estamos de acuerdo, en la esencia
estamos de acuerdo, es una coherencia ideo-
légica que compartimos”. Su correligionario
Guillermo Gallegos explica la situaciéon, “esta-
mos conscientes que cualquier decisién que
podamos tomar como fraccién no puede ir
en contra de las politicas que ya ha estable-
cido el Presidente de la Repiblica porque
seria ilégico que el partido del presidente esté
en contra de lo que él estad proponiendo”.

En este contexto, es necesario retomar el
tema de la disciplina partidaria. Al ser abor-
dado sobre la influencia del presidente, en el
proceso de seleccién de los candidatos a dipu-
tados, Gallegos enfatizé que es “Muchisimo...
muchisimo. De hecho, creo que es la persona
que termina dando el aval para que una per-
sona sea candidata a diputado”. Esto tiene
relevancia especial en la actualidad, cuando
el Presidente de la Repiblica también preside
el partido. “Nuestro presidente del partido es el
mismo Presidente de la Republica, pero cuan-
do no es asi es una decisién compartida, en la
que se toma el Presidente de la Republica
junto con el presidente del Consejo Ejecutivo
Nacional de ARENA”.

En sintesis, los presidentes salvadorefios,
en general, han detentado poderes partidarios
importantes, no solo derivados del apoyo de
su propio partido, sino también de sus alian-
zas con un tercer partido. Estos poderes han
variado y han demostrado ser un factor clave
en la toma de decisiones, mas alla de los
poderes constitucionales. Segiin la Fundacién

Salvadorefia para el Desarrollo Econémico y
Social, “los poderes partidistas han ido de-
creciendo a lo largo de las tltimas elecciones”,
con lo cual asume la posicion de Payne et
al. (2001) para calificar los poderes partida-
rios del presidente salvadorefio como medios-
bajos (Cuadro 10). Sin embargo, en ambos
casos, la importancia de las coaliciones es
marginal. En cierto sentido, Payne et al. lo
reconocen cuando afirman que las alianzas
han ido adquiriendo mayor importancia en
varios paises, en el cual incluyen a El Salva-
dor. De todas maneras, en términos genera-
les, subestiman un tema de mucha impor-
tancia para otros autores (Chasquetti).

El Cuadro 10 puede ser leido como un
mapa regional de la combinacién de poderes
legislativos y partidistas, el cual permite esta-
blecer una tipologia para comparar e iden-
tificar dénde se encuentra El Salvador. Segun
este analisis, este ultimo forma parte de un
grupo de paises donde “la figura presidencial
se encuentra mas bien debilitada, en términos
partidistas y también en términos constitu-
cionales”. Cabe, entonces, preguntar cémo
han hecho los tltimos presidentes para encon-
trar la via libre para aprobar e implementar
la legislacién sobre las privatizaciones de la
banca, las telecomunicaciones, la electricidad
y las pensiones, sobre la integracién mone-
taria, mejor conocida como dolarizacién, los
tratados de libre comercio y asi sucesiva-
mente.

4. Conclusion

Estas paginas han pretendido aproximarse
a una comprensiéon mas amplia de los po-
deres del presidente salvadorerfio. En este sen-
tido, la experiencia de los ltimos cinco presi-
dentes, cada uno de los cuales ha gobernado
en un escenario distinto, es ilustrativa. Dado
que los poderes constitucionales se han man-
tenido relativamente invariables, cabe pregun-
tar si no han sido los poderes partidarios los
que han tenido mayor peso en su capacidad

18. Martinez fue electo diputado propietario en 2003-2006 y 2006-2009. Entrevistado el 24 de agosto de 2006.
19. Entrevistado el 25 de julio de 2006. Ha ejercido el cargo de diputado propietario, en 1997-2000, 2000-2003,

2003-2006 y 2006-2009.
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Cuadro 10
Relacion entre poderes legislativos v poderes de origen partidista

Poderes constitucionales legislativos

Amplios de accién-Amplios de reaccién Ecuador
Chile
Amplios de accién-Moderados de reaccion Brasil

Moderados de accién-Amplios de reaccién

Moderados de accién-Moderados de reaccién

Moderados de accién-Reducidos de reaccién
Reducidos de accién-Reducidos de reaccion

Poderes presidenciales derivados del partido

Muy reducidos Med. reducidos Med. amplios Muy amplios
Pert
Colombia
Panama
Republica Dominicana
Bolivia, Argentina
El Salvador Guatemala
Nicaragua
Uruguay Venezuela
México Paraguay
Estados Unidos
Costa Rica Honduras

Reducidos
Fuente: Payne et al. (2003).

para llevar a cabo su agenda y dejar su huella
en las politicas publicas. ¢No serd que los
poderes constitucionales adquieren todo su
sentido, en la medida que la aritmética
favorece o desfavorece a un presidente? De
ahi la importancia de las coaliciones, las
cuales podrian ser mas determinantes de lo
que la academia supone.
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