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RESUMEN: La Asamblea Legislativa es una institucién politica fundamental en las demo-
cracias representativas, y los sistemas electorales constituyen uno de los determinantes claves de
su composicion y el proceso de elaboracion de politicas que tiene lugar en su interior. Las refor-
mas electorales que han tenido lugar en América Central, a lo largo de las Gltimas dos décadas,
han jugado un papel crucial en el proceso de democratizacién y consolidacién de estos regimenes
polidrquicos; y sin embargo, nuestro desconocimiento en la materia es manifiesto. Este trabajo se
ocupa de sugerir algunas de las lineas de investigacién a partir de las cuales podria abordarse el
estudio del funcionamiento legislativo a partir del analisis comparado de los procesos de reforma
electoral.

Palabras clave: Legislaturas, partidos, sistemas de partidos, reforma electoral, cohesion interna.

ABSTRACT: Legislatures constitute the key political institution in representative democracies
and electoral systems are the key variables affecting their composition and the process of policy
making that takes place within this arena. Electoral reforms and their connection to the legislati-
ve party system have played a critical role in the process of democratization and consolidation in
these recently emerged democracies, however our ignorance on the matter is manifest. This paper
specifically address the question of how are electoral arrangements and the contemporary proces-
ses of electoral reform affecting the structure and general performance of the recently established
Central American parliaments. '
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I.  INTRODUCCION

A excepcion de Costa Rica, los sistemas politicos centroamericanos se han caracte-
rizado por la falta de tradicion democritica, lo que en buena medida ha contribuido al
desarrollo limitado tanto de estudios sobre el funcionamiento de las asambleas legisla-
tivas de la regién como de su impacto sobre el proceso de legitimacion, si las conside-
ramos instituciones democriaticas fundamentales del sistema politico. El estudio del
poder legislativo en América Central puede abordarse desde distintos angulos, y uno de
ellos es el estudio de los partidos y sistemas de partidos parlamentarios, sobre los cua-
les el sistema electoral ejerce un impacto tanto en la determinacién de qué partidos son
los que obtienen representacién como en el comportamiento de dichos actores en el
ejercicio de su actividad parlamentaria y, en tltimo término, en la configuracién de las
relaciones Ejecutivo-Legislativo y Gobierno-oposicion.

En la actualidad, la relevancia politica de los procesos de reforma electoral en
América Central esta desafiando una de las afirmaciones hasta ahora mas consensuadas
en el ambito de la Ciencia Politica: la estabilidad y resistencia al cambio de los siste-
mas electorales. El objetivo de este trabajo es tratar de desentranar los mecanismos a tra-
vés de los cuales estos procesos de reforma electoral afectan y pueden afectar
sustantivamente el funcionamiento parlamentario, tan critico para el proceso de con-
solidacion democratica de la regién. Los datos utilizados para la consecucién de estos
objetivos provienen de la base de datos elaborada con los proyectos de investigacién
«Elites Parlamentarias en América Latina» (PELA), (SEC. 95-0845) y «Partidos Politicos
y Gobernabilidad en América Latina» (PPAL) (SEC. 97-148), llevados a cabo en la
Universidad de Salamanca, bajo la direccién del Dr. Manuel Alcantara Saez.

El trabajo que aqui se presenta constituye mas un esfuerzo de caracter exploratorio
muy preliminar y generador de hipétesis que un analisis explicativo concluyente. Sin
mayores ambiciones, por tanto, de lo que se trata es de poner de manifiesto el desco-
nocimiento existente en torno a los partidos y sistemas de partidos parlamentarios cen-
troamericanos, y apuntar algunas de las lineas de investigacién que pudieran resultar
fructiferas en un intento de paliar estas deficiencias.

La estructura del trabajo aborda sucesivamente las dimensiones de cohesién, niime-
ro de partidos parlamentarios y polarizacién ideolégica, para introducir después algu-
nas reflexiones en torno a la relacién entre los procesos contemporineos de reforma
electoral y el funcionamiento parlamentario en América Central, particularmente a
partir del estudio del caso de Nicaragua.

II.  PARTIDOS Y SISTEMAS DE PARTIDOS PARLAMENTARIOS: COHESION LEGISLATIVA, NUME-
RO EFECTIVO DE PARTIDOS Y POLARIZACION IDEOLOGICA
De acuerdo al esquema teérico del Griéfico 1, lo que se plantea es que el funcio-

namiento legislativo viene determinado, fundamentalmente, por dos factores: la orga-
nizacion legislativa, a nivel de la estructura de comités legislativos (Kaare Strom, 1984,
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1990) y los partidos y sistemas de partidos parlamentarios. Dado el caracter preliminar
de este trabajo, el anlisis se centra en el segundo de estos factores, sin animo de menos-
preciar por ello la relevancia de la organizacion legislativa como variable esencial para
la comprensién del funcionamiento parlamentario. Tres son las dimensiones a partir
de las cuales se pretende explorar el impacto de los procesos de reforma electoral sobre
los partidos y sistemas de partidos: cohesién interna, ntimero efectivo de partidos par-
lamentarios y polarizacién ideoldgica.

Grifico I. Reformas electorales y funcionamiento parlamentario

Organizacién Legislativa

Funcionamiento Legislativo

A

T

’— PARTIDOS Y SISTEMAS DE PARTIDOS

1

Reformas Electorales

Cobesion legislativa

El nivel de cohesién interna de los partidos parlamentarios es uno de los factores
determinantes en la explicaciéon del comportamiento legislativo (Carey, 1996). Mas
aun, la cohesion legislativa afecta, sustantivamente, a las relaciones que los legislado-
res establecen con sus electores; de esta forma, los partidos poco cohesionados difi-
cultan la funcién de control del ciudadano sobre el proceso de elaboracién de
politicas publicas en la Asamblea Legislativa (Powell, 2000). La conexién entre la
cohesién partidista y la relacién elector-representante, las més de las veces se traduce
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en un /rade-off entre la adecuacion del comportamiento del legislador a los intereses de
los electores y la adecuacién de éstos a los intereses del partido, cuyas directivas pue-
den en ocasiones entrar en conflicto con los intereses inmediatos de los votantes
(Carey, 1996: 4). ¢Cuales son los niveles de cohesion/particularismo legislativo de
los partidos politicos centroamericanos y cual es el papel que juega el sistema electo-
ral en su determinacion?

Si bien la literatura tiende a utilizarlos alternativamente, la nocién de cohesién
partidista y la de disciplina interna son conceptos que hacen referencia a realidades
claramente diferenciables y que requieren, por tanto, de operacionalizacién inde-
pendiente. Por disciplina interna se entiende la tendencia de los legisladores miem-
bros de un mismo partido a votar conjuntamente en una politica publica determinada
(Carey, 1996: 136), y la cohesidn legislativa hace referencia al grado en que los legis-
ladores pertenecientes a un mismo partido comparten creencias en torno a cuestiones
de relevancia politica (salient issues). Si bien se trata de conceptos intimamente rela-
cionados y algunos de los factores determinantes del primero pudieran también afec-
tar al segundo, el estudio de la cohesién partidista puede ayudar a controlar su
intervencion en el anilisis del proceso de votacién legislativa, el comportamiento
legislativo mas visible (Carey, 2000).

Para una aproximacién empirica al analisis de la cohesién partidista en América
Central se han utilizado los procedimientos de medicién aplicados por Hawkins y
Morgenstern (2000) a los casos de América del Sur y México, a efectos de facilitar la
comparacion entre ambas regiones. Siguiendo a estos autores, se han utilizado dos
indicadores de cohesion legislativa: 1) La Desviacién Tipica (en adelante DT) de las
respuestas de los legisladores a cuestiones de relevancia politica, agrupadas siempre
por partido politico y, 2) el inverso del Porcentaje Modal (PM), el porcentaje de
diputados cuyas respuestas no corresponden con la categoria modal del partido en
esa pregunta, como medida alternativa de identificacién del mismo fenémeno.
Cuanto mas alto es el valor adoptado en cada una de estas medidas, mayores seran
los niveles de cohesion interna de los legisladores al interior de sus partidos. Por lo
tanto, 0 indicaria una perfecta cohesion entre los legisladores de un mismo partido
y 1 su maximo nivel de dispersién. La correlacién entre ambas medidas —para los
casos centroamericanos— arroja valores superiores a 0,85 en todos los casos, lo que
corrobora su utilidad como indentificadores alternativos del fenémeno politico. El
PM sirve para abordar la medicion de las variables nominales o categéricas del cues-
tionario incorporadas al analisis. Asimismo, todas las variables en las que se hacia
necesario fueron recodificadas de manera tal que el rango de variacién de los valo-
res de la DT oscilasen siempre entre 0 y 1 (Hawkins y Morgenstern, 2000).

Dicho esto, la seleccion de qué cuestiones son las politicamente relevantes para
los parlamentarios centroamericanos se ha llevado a cabo siguiendo el enfoque de
Hawkins y Morgenstern (2000: 5). Una cuestién ha sido introducida en el analisis
como politicamente relevante cuando las diferencias medias de los partidos extremos
en sus respuestas es: a) superior a 0,5 si se trata de medias concentradas en la misma
franja de la escala a partir del punto medio, y b) superior a 0,3 si se trata de medias
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ubicadas en franjas opuestas al punto medio de la escala. Si bien este procedimiento
no garantiza la relevancia politica de facto de las cuestiones consideradas en el estu-
dio, este sistema —cuando menos— garantiza una aproximacion a cuestiones divisorias
con el potencial de ser politizadas. Las cuestiones fueron seleccionadas si aparecian
como divisorias en al menos cuatro de los cinco paises, bajo consideracién de este
estudio.

Tabla 1. Cohesién legislativa media en América Central

Desviacion Tipica® Porcentaje Modal*
Costa Rica 0,49 0,45
Nicaragua 0,49 0,48
El Salvador 0,45 0,44
Guatemala 0,52 0,49
Honduras 0,50 0,49

* Medias ponderadas por el porcentaje de escaiios de cada partido politico en la Asamblea Legislativa.

A nivel de pafs, las Tablas 1, 11 y 111 recogen los niveles de cohesién legislativa
media en América Latina, y muestran cémo los partidos politicos latinoamericanos
exhiben, en general, bajos niveles de cohesién interna. Sin embargo, de la compara-
cién entre los valores obtenidos para la regién centroamericana y los que adoptan los
calculados para América del Sur y México (Hawkins y Morgenstern, 2000) se des-
prende que los partidos centroamericanos son, por término medio en la actualidad,
ligeramente menos dispersos que sus homélogos latinoamericanos. No obstante,
para ninguna de las dos subregiones se encontraron casos de altas cotas de cohesién
partidista, oscilando todos los paises de niveles de cohesién de moderados a bajos.
En América Central, Guatemala se constituye como el pais de mayor particularismo
legislativo en la region, mientras que El Salvador se destaca como el mas cohesiona-
do, adoptando los restantes paises posiciones intermedias. Después de Guatemala, el
pais centroamericano que presenta mayores niveles de dispersion legislativa es
Honduras, posicién ésta muy similar a la que ocupa Colombia en la region sur del
continente, poniendo de manifiesto el parangén existente entre los denominados
bipartidismos histéricos faccionalizados imperantes en ambos paises y que han evo-
lucionado en maquinarias partidistas dentro de las cuales se encuadran opciones de
indole muy variada.
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Tabla 11. Cohesién legislativa media en América del Sur y México

Porcentaje Modal* Desviacion Tipica®
Argentina 0,67 0,61
Bolivia 0,38 037
Brasil 0,70 0,67
Chile 0,55 0,48
Colombia 0,72 0,61
Ecuador 0,66 0,63
México 0,72 0,61
Pera 0,65 056
Uruguay 0,64 055
Venezuela 0,64 0,56

Fuente: Hawkins y Morgenstern (2000: 9).
* Medias ponderadas.

Tabla 11. Cohesién legislativa media en América Latina®

Alta . [ Moderada l Baja

América Cental
Costa Rica Guatemala
Nicaragua Honduras
El Salvador
América del Sur y México
Chile Brasil
Bolivia Ecuador
Colombia
Argentina
Meéxico
Pera
Venezuela
Uruguay

* El nivel medio de cohesion legislativa es considerado «bajo» cuando T arroja valores superiores a 0,5,
«alto» por debajo de 0,3 y «moderado» en los casos intermedios (Hawkins y Morgenstern, 2000).

Descendiendo en el nivel de analisis al partido politico, el rango en los niveles de
cohesién al interior de cada pais queda recogido en la Tabla 1v. Al igual que en el resto
de América Latina (Hawkins y Morgenstern, 2000), algunos paises centroamerica-
nos muestran diferencias significativas entre partidos en su interior, mientras que otros
paises aparecen relativamente homogéneos en lo que a cohesion legislativa se refiere.
Como se puede observar en la Tabla 1v, Costa Rica arroja los mayores niveles de dife-
renciacion interna entre partidos (,52/,18), principalmente debido a la presencia del
altamente cohesionado PFD, y Honduras se presenta como el mas homogéneo (,48/,52),
en tanto que Nicaragua (,52/,39), El Salvador (,57/,51) y Guatemala (,54/,36) adoptan
posiciones intermedias.

© Ediciones Universidad de Salamanca América Latina Hoy, 27, 2001, pp. 37-65



FATIMA GARCIA DIEZ
REFORMAS ELECTORALES Y SISTEMAS DE PARTIDOS PARLAMENTARIOS 43
EN AMERICA CENTRAL

Tabla 1v. Rango en el nivel de cohesién legislativa media al interior del pais

Porcentaje Modal Desviacion Tipica
Costa Rica 0,25 0,34
Nicaragua 0,15 0,13
El Salvador 0,10 0,16
Guatemala 0,18 0,18
Honduras 0,01 0,04

Fuente: Elaboracién propia.

Sin embargo, al igual que ha sido sefialado para sus homdlogos latinoamericanos
(Hawkins y Morgenstern, 2000: 10), no todos los partidos centroamericanos se mues-
tran igualmente cohesionados en cada una de las cuestiones consideradas como politi-
camente relevantes. Las Tablas v y viidentifican los partidos mas y menos cohesionados,
respectivamente, en cada una de las cuestiones incorporadas al analisis. Tres de estas
cuestiones son compartidas por los diputados del resto del continente: la intervencién
estatal en el control de los precios, la intervencién estatal en la cobertura de seguros de
desempleo y la opinion sobre el aborto.

Cuales son los factores que determinan las variaciones en los niveles medios de
cohesién legislativa entre y al interior de cada pais en América Central son las cuestio-
nes fundamentales que se abordan en este apartado. Las hipétesis mas comunes que
aparecen en la literatura pueden sintetizarse en los siguientes cuatro grupos:

1.- Un primer grupo, relaciona los niveles medios de cohesion legislativa con las
reglas electorales. La influencia de las reglas electorales sobre el nivel de cohesién par-
tidista pone el énfasis en el poder de las cpulas partidistas en el proceso de nominacion
de candidatos (Carey, 1996, 2000; Coppedge, 1994; Hawkins y Morgenstern, 2000), y
que, a su vez, se ve afectado por los niveles de competencia intrapartidista y la magni-
tud de los distritos electorales:

a) Por lo que se refiere a competencia interna, tres variables han sido tomadas en
consideracién: elecciones primarias, listas abiertas o cerradas y la estructura de incen-
tivos que guia el comportamiento de los representantes en la Asamblea.

— Laexistencia de elecciones primarias determinadas por ley tiende a favorecer la com-
petencia interna de los partidos y, por tanto, a reducir los niveles de cohesién interna
de los mismos.

En América Central, éste es un rasgo propio tnicamente de Costa Rica y Honduras,

que incorporan las elecciones primarias a su legislacion electoral, cerradas en el caso pri-
mero y abiertas en el segundo. Como ha sido puesto de manifiesto, a pesar de que
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ambos paises introducen esta provisién en sus codigos electorales, Costa Rica arroja
mayores niveles de cohesién media que Honduras, situacion que se corresponde con la
diferenciacién entre primarias abiertas y cerradas en cuanto a las variaciones en los nive-
les de competencia interna que ambos comportan, asi como con la provisién especifi-
ca para el caso de Honduras, donde el procedimiento de seleccién requiere de un
sistema proporcional en la distribucién de cargos entre las distintas facciones intrapar-
tidistas que participan en la contienda. Asimismo, el control sobre el proceso de nomi-
nacién recae —como veremos— en la clpula partidista nacional para el caso de Costa Rica
y, en particular, sobre el candidato presidencial, mientras que en Honduras, el control
sobre este proceso es mucho mas disperso al recaer en los lideres de las distintas fac-
ciones de los dos principales partidos.

Sin embargo, considerando que en el resto de los paises centroamericanos, entre los
que figura Guatemala con los mayores niveles de particularismo legislativo de la region,
esta provision no existe determinada por ley, el impacto de esta variable tiene un alcan-
ce explicativo limitado. Informalmente (esto es, no determinado por ley), la celebracion
de primarias ha tenido lugar también en el FSLN de Nicaragua (si bien los candidatos
electos han de ser ratificados por el congreso del partido y existen casos en los que no
se ha ratificado la revalidacién) y el FMLN y el PDC en El Salvador, que aplican una suer-
te de procedimiento de eleccion indirecta, a través de la celebracién de convenciones
nacionales o asambleas partidarias.

La Ley electoral en Costa Rica sugiere a priori, por tanto, que el control sobre el
proceso de nominacién de candidatos a la Asamblea Legislativa estd fuertemente des-
centralizado. Sin embargo, los lideres nacionales de los partidos, y en particular los can-
didatos presidenciales, tienen de facto un estrecho control sobre el proceso de
nominacién mediante el uso del patronazgo, en virtud de su esperado monopolio sobre
la asignacion futura de cargos en la Administracion publica. No obstante, dada la impo-
sibilidad de reeleccién inmediata, el poder del candidato presidencial no es absoluto y
se ve sustantivamente limitado en el momento que accede al poder, y la liza por la elec-
cién de un nuevo contendiente comienza de nuevo (Carey, 1996: 88-102).

- Otra de las dimensiones que la literatura sefiala como critica en la determinacién de
los niveles de competencia interna partidista y, por ende, del nivel de cohesion legis-
lativa, es la estructura del voto y, en particular, la distincién entre sistemas de listas
abiertas y cerradas (Carey, 1996; Ames, 1992; Geddes y Neto, 1992; Taagepera y
Shugart, 1989). Sin embargo, en América Central, todos los paises utilizan un sistema
de listas cerradas, con lo que esta constante no resulta un factor relevante en la deter-
minacion de las variaciones de los niveles medios de cohesion partidista.

— Finalmente, la estructura de incentivos de los representantes es una de las variables
que mas correlaciona con los niveles de cohesion partidista y que afecta, funda-
mentalmente, a los niveles de cohesion interna. Los incentivos para la reelecion
hacen al candidato dependiente de los votantes de su distrito y de las ctipulas de su
partido para la nominacién; el grado de predominio de uno u otro es importante a
efectos de los niveles de cohesion del partido (Carey, 1996, 2000; Cox y Morgenstern,
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1999). Se analizaran los siguientes tipos de incentivos de los legisladores a efectos de
la continuacién de sus carreras politicas una vez finalizado el periodo para el cual
fueron elegidos': reeleccion, competicién por otro puesto de representacion popu-
lar, puestos en la Administraciéon publica y la provision de empleo remunerado
por el partido politico.

En términos generales, y para todos los paises centroamericanos, los datos de que
se dispone indican que el incentivo de obtener empleo remunerado una vez finalizado
el mandato legislativo tiene una importancia muy limitada, ya que el porcentaje de per-
sonas asalariadas por los partidos es infimo; la mayoria de los diputados declaran este
tipo de situaciéon como nada o poco comiin entre los legisladores que finalizan su man-
dato, lo que refuerza lo que sera el argumento que cruza todo este trabajo: la debilidad
y la falta de institucionalizacién de la gran mayoria de los partidos politicos centro-
americanos.

En el extremo opuesto, y a excepcién de Costa Rica, la reeleccion constituye el
incentivo comin mas generalizado entre todos los paises de América Central. Sin
embargo, la relacién entre los incentivos de reelecion y los niveles de cohesion del par-
tido se presentan en la direccién opuesta a los términos en los que la literatura tradi-
cional formula la hipdtesis. Es decir, los parlamentarios que ante la pregunta: qué
suelen hacer los legisladores de su partido cuando termina el periodo para el cual fue-
ron elegidos, responden «la postulacién para la reeleccién» como la situacién mas
comun, pertenecen precisamente a aquellos que presentan menores niveles de cohesion
interna (ver Grafico 11). La discrepancia —en términos de direccionalidad con respec-
to a las hipétesis tradicionales— se origina sobre la base empirica bajo la que han sido
formuladas, ya que es un tipo de partido politico que difiere sustantivamente de los
partidos politicos centroamericanos —son partidos con niveles débiles y de baja insti-
tucionalizacién— cuyos legisladores cuentan con sus clientelas y maquinarias politicas
particulares que los hacen imprescibles para el éxito electoral del partido. El partido
politico se convierte, asi, en el paraguas bajo el cual los candidatos realizan su activi-
dad politica, en el vehiculo de acceso al poder; pero por debajo de él, los niveles de
cohesién y adhesion programatica al partido son significativamente reducidos. Sélo los
partidos de los sistemas mas ideologizados se desvian ligeramente de esta tendencia. En
Honduras y Guatemala, los legisladores aspiran a la reelecién pero, en el primer caso,
a través de lealtades faccionales y apoyados también en el proceso de elecciones pri-
marias, y en Guatemala favorecidos por un sistema electoral que con su elevado por-
centaje de circunscripciones pequefias facilita la vinculacién directa de los candidatos
con los electores de su distrito, en detrimento de las lealtades partidistas.

1. Pregunta: «¢Qué suelen hacer los legisladores de su partido cuando termina el periodo para
el cual fueron elegidos?», PPAL (1999).
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Grifico 11. Reeleccién y cohesién legislativa
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La correlacion mas alta entre los incentivos aqui analizados y los niveles de cohesién
interna del partido se presenta, de nuevo, en direccién contraria a las hipdtesis tradi-
cionales formuladas para la obtencién de un cargo en la Administracién publica y para
la candidatura a otro puesto de representacién popular. Honduras, Guatemala y Costa
Rica, son los paises donde la obtencién de un cargo gubernamental es mucho mas
comun de acuerdo a las percepciones de los legisladores y altos cargos de los partidos
(Grafico 3). Para el PFD, el partido mas cohesionado, este incentivo no funciona como
factor explicativo del grado de cohesién interna, ya que las perspectivas electorales de
este partido de poder controlar la distribucién de puestos de gobierno como mecanis-
mo de patronazgo es muy reducida. En el caso de la obtencién de otro puesto de repre-
sentacion popular, son Honduras y Guatemala, nuevamente, los lugares donde los
entrevistados la sefialan como trayectoria de mas alta frecuencia.

Aquellos partidos que declaran la vuelta al sector privado, una vez finalizado el
periodo legislativo para el cual fueron elegidos los diputados, son Gnicamente los
partidos con més claras vinculaciones al sector empresarial, esto es: ARENA en El
Salvador y #RG y PAN en Guatemala. Las razones por las cuales el PFD de Costa Rica
esta dentro de este grupo de partidos se deben a que dadas las reducidas posibili-
dades de este partido de ganar las elecciones presidenciales, en un contexto de
imposibilidad de reelecién inmediata, hacen del empleo en el sector privado una
opcién muy frecuente.
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Grifico 111 Puestos Administracién publica y cohesién legislativa
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De este modo, los datos apoyan el supuesto fundamental de que en aquellos paises
donde no se prohibe la reeleccién, el fin prototipico de la elite politica es hacer carrera
legislativa (Carey, 1996: 4; Geddes, 1996). En los casos en los que ésta no estd permiti-
da, como Costa Rica, el fin se convierte en hacer carrera politica por otras vias, espe-
cialmente mediante la obtencién de cargos en la Administracién puablica. Los datos
sobre América Central ponen de manifiesto, sin embargo, la necesidad de cualificar el
supuesto de que los niveles de cohesién partidista tienden a ser mayores cuando los
legisladores persiguen la reeleccién que cuando ésta no esté permitida o no es valorada
lo suficiente. Si anteriormente se ha puesto de manifiesto cémo la posibilidad de hacer
carrera politica puede ser dependiente de la ciipula partidista y/o fundamentalmente de
los electores del distrito, en el caso de la region centroamericana, cuando el interés del
partido ha entrado en contradiccién con el de los legisladores, la estructura de incenti-
vos de éstos les ha llevado a una mayor vinculacion con sus clientelas electorales parti-
culares en detrimento de la adhesion a sus partidos politicos de pertenencia. En Costa
Rica, donde no se permite la reeleccién inmediata, los niveles de cohesién interna son
mayores que en Guatemala y Honduras, donde si estd permitida la reeleccion. Ello se
debe tanto a la dependencia de los legisladores costarricenses de las capulas de los par-
tidos como del candidato presidencial, que en Gltimo término genera la obtencion de
cargos en la Administracién publica para los diputados salientes. Hacer las carreras poli-
ticas de los legisladores enteramente dependientes del patronazgo de las ctpulas nacio-
nales de los partidos fue un esfuerzo consciente en pro de una mayor cohesién interna
de los mismos (Carey, 1996: 16).
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Al mismo tiempo, y como se ha visto a lo largo de este trabajo, los niveles de cohe-
si6n interna de los partidos politicos mayoritarios en Costa Rica esta por debajo del
resto de partidos de América Central, mostrando mas bien niveles de cohesion inter-
medios. Esto es, en buena parte, consecuencia del propio proceso electoral, ya que los
legisladores tienden a dividirse durante la mayor parte del mandato legislativo entre
las coalicionés de apoyo a distintos candidatos potenciales para la nominacién partidista
a la presidencia. Los legisladores estan obligados a depender en el futuro de su carre-
ra politica del siguiente aspirante a la presidencia, pero quién ser el elegido se mantiene
en una situacién de incertidumbre durante todo el periodo legislativo (Carey, 1996).

b) El segundo factor clave, mencionado como dimensién fundamental del sistema
electoral, que afecta el poder de control de los partidos sobre el proceso de nominacién
de candidatos es la magnitud de los distritos electorales (Carey, 2000; Bowler, Farrel y
Katz, 1999). Cuanto menor es la magnitud del distrito, mayor es la importancia de los
electores en la continuacién de la carrera politica de los diputados, y menor es la capa-
cidad de control de las ctipulas partidistas sobre el proceso.

Los datos muestran, efectivamente, una relacién entre la magnitud del distrito y los
niveles medios de cohesién legislativa, si bien codificando la primera de estas variables
no como la magnitud distrital media como hacen Hawkins y Morgenstern (2000) en su
anélisis, sino como el porcentaje de distritos pequefios, esto es, el porcentaje de distri-
tos electorales de tamafio igual o menor de cinco (ver Tabla vi1). Como se pone de
manifiesto en el Gréfico 1v, no existen casos que conjuguen un alto porcentaje de cir-
cunscripciones pequefias con altos niveles de cohesién legislativa (cuadrante bajo-dere-
cho), y el partido mas cohesionado, el PFD, aparece en el cuadrante bajo-izquierdo, esto
es, donde el porcentaje de circunscripciones pequenas es mas reducido. No obstante,
los casos que aparecen concentrados en el cuadrante derecho-arriba, los partidos mayo-
ritarios de Costa Rica y Honduras, constituyen varianza no explicada en términos de
esta variable.

Tabla vi1. Porcentaje de distritos pequefios

Diputados por distrito Cantidad de distritos | Cantidad de escafios
PAIS 1 2 3 4 5 Absoluto | Total% |Absoluto | Total %
Costa Rica - - - 1 2 3 428 14 24,5
El Salvador - - 8 2 2 14 87,5 42 50
Guatemala 8 6 1 3 2 21 91,3 45 Variable*
Nicaragua 1 5 6 1 - 13 76,5 33 38
Honduras 2 1 2 2 1 8 444 23 17,97

Fuente: Reelaboracién de Nohlen (1996).
* Variable: El nimero de diputados no es fijo, ya que el tamano de la Asamblea es dependiente de la evolucién demografica del pais y ha
variado de eleccién a eleccién. No obstante, calculado para un tamaino medio de la Asamblea de 100, el porcentaje resultante es 45.
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Grifico 1v. Distritos pequefios y cohesién legislativa
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Por tanto, por lo que se refiere al impacto del sistema electoral sobre el nivel de cohe-
sion legislativa media, éste se produce, principalmente, a través del porcentaje de cir-
cunscripciones pequefias existentes en cada sistema, aunque los casos de Costa Rica y
Honduras constituirian varianza no explicada a partir de esta variable, dada la combi-
nacién de niveles de dispersién partidista de estos paises y su reducido porcentaje de
pequeias circunscripciones, cuestién que se recuperard mas adelante.

2.- La literatura sefiala asimismo la polarizacion ideolégica y el Namero Efectivo
de Partidos (NEP), como otras dos variables clave en la determinacién de los niveles de
cohesion interna de los partidos; la cohesion partidista tiende a ser mayor en los siste-
mas ideolégicamente mas polarizados (Best, 1995) y con un mayor NEP (Hawkins y
Morgenstern, 2000).

El Griéfico V pone en relacién la polarizacién ideolégica ponderada de cada sistema
con los niveles medios de cohesién legislativa, mostrando la asociacién entre ambas
variables en la direccién esperada’. Tal como predecia la hipétesis, no se encuentran par-
tidos cohesionados en sistemas de baja polarizacion ideoldgica, lo que ayuda a com-
prender los niveles de dispersién interna en los partidos de Honduras y Costa Rica
a pesar de su reducido porcentaje de circunscripciones pequefias, y refuerza los supues-
tos hasta ahora senalados, para dar cuenta de los elevados niveles de dispersién de los

2. Lapolarizacién ideoldgica del sistema ha sido calculada ponderada por el peso especifico de
cada partido en la Asamblea (OcARA y ONATE, 1999: 237).
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partidos guatemaltecos. El caso que se desvia de esta tendencia es Nicaragua, que para
unos niveles de cohesién interna no mucho menores que los de Costa Rica, se trata de
un pais ideolégicamente mas polarizado. No obstante, esto puede ser debido a que en
la practica, la competicién partidista en Nicaragua se articula en torno a un eje bipolar
sandinismo-antisandinismo, que fomenta la formacién de coaliciones y que hace del sis-
tema de partidos nicaragiiense tendiente a un formato bipartidista en el que las antafio
antagénicas distancias entre los dos partidos principales comienzan hoy a difuminarse,
siendo la prueba de ello los acuerdos bilaterales FSLN-PLC para las reformas a la Ley elec-
toral de 2000, en cuyo proceso de negociacién se incorporaron ademas otras cuestiones
de politica publica.

Grifico v. Polarizacién ideoldgica y cohesion legislativa
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Polarizacion ideologica

La relacién entre el niimero efectivo
de partidos parlamentarios (Laakso y Taagepera, 1979) y la cohesion legislativa, tal
como se muestra en el Grafico VI, descubre una relacién en la direccién prevista en la
hipétesis: a mayor ntimero efectivo de partidos parlamentarios mayores niveles de cohe-
sién en éstos. Guatemala constituye, sin embargo, un evidente caso desviado, ya que su
sistema multipartidista se combina con un alto nivel de dispersién entre los partidos, si
bien, como se ha mencionado anteriormente, Guatemala no presenta los mismos nive-
les de polarizacion existentes en Nicaragua y Honduras.
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Grifico VI. NEP y cohesion legislativa

S50

HN 4]
49 o o

48 o o

47

46

45 o

444 ES

Cohesiéon PM

R . . . . L] L L L

2.0 2.2 24 26 2.8 3.0 3.2 34 3.6

NEP

3.- Hawkins y Morgenstern (2000: 10) —en su analisis de América del Sur y
México— encontraron que la mayoria de los paises que arrojaban un alto nivel de
variacion interna en sus niveles de cohesién interna se debia, como sucede en Costa
Rica, a la presencia de un partido especifico altamente cohesionado. Estos autores
sugieren que normalmente se trata de partidos jovenes y ubicados en cualquiera de los
extremos del eje ideoldgico izquierda-derecha; es decir, los partidos més cohesiona-
dos son aquéllos ubicados en los extremos derecho e izquierdo del espectro ideolé-
gico. La edad de los partidos se relaciona con los niveles de cohesién, de modo que
los partidos de mas reciente creacién tienden a arrojar mayores niveles de cohesién
que aquellos que llevan més tiempo en el juego de la competicién partidaria. Hawkins
y Morgenstern (2000: 12) sugieren, incluso, que pudiera existir una asociacion entre
la edad del partido y su posicionamiento ideoldgico en la escala izquierda-derecha,
hipétesis ésta que no se sustenta en los datos correspondientes a la regién centro-
americana, ya que entre los partidos més jévenes encontramos tanto partidos de izquier-
da, el FSLN de Nicaragua y el FMLN de El Salvador, como partidos de centro-izquierda
(la DCG guatemalteca se ubica en un 4,67 en una escala de 1 a 10) o el pcN de
Nicaragua que se ubica en un 7,5.
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Grifico VII. Autoubicacién ideolégica y cohesion legislativa
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Autoubicacion ideologica

Observando el Grifico viI —llama la atencién cémo la mayoria de los partidos poli-
ticos centroamericanos se ubican en el ala derecha del espectro ideolgico—, lo que
encontramos es que en contra de las expectativas de los autores arriba mencionados, ela-
boradas a partir de la observacién de los paises de América Central y México, entre
los partidos con mayores niveles de cohesién interna de América Central —PFD
(Costa Rica), DCG (Guatemala), CCN y PCN (Nicaragua)—, localizamos tanto partidos en
el extremo derecho del continuo como partidos en el extremo izquierdo. Observando los
partidos mas cohesionados dentro de cada pais, por ejemplo el PFD de Costa Rica, éste
esta situado en una posicién relativamente centrada en la escala izquierda-derecha (4,0),
aunque si tomamos en consideracién las posiciones ocupadas por los otros dos partidos
—PUSC y PLN—, el PFD ocupa la posicién mas a la izquierda en este pais. Sin embargo, no
es éste el caso de la DCG guatemalteca ni del PDC de El Salvador, siendo ambos los parti-
dos mas cohesionados en sus respectivos paises. La DCG se encuentra flanqueada a su
izquierda por el FDNG y a su derecha por el PAN, ambos con mayores niveles de disper-
sién. Una situacién similar es la que se produce con el PDC en relacién al FMLN y a ARE-
NA, respectivamente. En suma, no podemos decir, para la regién centroamericana, que
los partidos que presentan mayores niveles de cohesién sean los partidos mas desplaza-
dos hacia los extremos izquierdo y derecho del eje ideolégico.

Una relacién mucho mas sélida es la que se establece entre el nivel de cohesién par-
tidista y la edad del partido, como se muestra en el Grafico vii, donde puede observarse
c6mo los partidos més jévenes son los partidos en los que se observan mayores niveles
de cohesidn, lo que refuerza el argumento de la evolucién de caracter ciclico que sue-
len presentar los niveles de cohesién legislativa a lo largo del tiempo.
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Grifico viil. Edad y cohesién PM
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4.- Finalmente, un cuarto factor de corte méas coyuntural, que presenta una sélida
relacién con los niveles de cohesién legislativa, es la posicién del partido en el Gobierno
o en la oposicion en el momento de la realizacion de la encuesta.

Grifico IX. Edad, % distritos pequefios Gobierno-oposicién y cohesién legislativa
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A modo de resumen, cuando se trata del analisis de la cohesién legislativa de los
partidos politicos centroamericanos, los factores que dan cuenta de la mayor parte
de la variacion entre ellos es la combinacion del sistema electoral (porcentaje de cir-
cunscripciones pequenas), la edad del partido y la estructura de incentivos de los legis-
ladores, junto con la posicién del partido en ese momento en el Gobierno o en la
oposicion. El Grafico 1X combina graficamente tres de estas dimensiones que dan cuen-
ta de —aproximadamente— un 50 por ciento de la variacién, porcentaje que se incre-

menta sustancialmente con la introduccién de la estructura de incentivos.

Niimero efectivo de partidos y fragmentacién parlamentaria

Uno de los factores que ejerce mayor impacto sobre el funcionamiento parla-
mentario es el nimero de partidos politicos relevantes (Taagepera, 1999), que a su vez
se ve afectado por el sistema electoral, y en particular, por la férmula de eleccién pre-
sidencial y de la magnitud de distrito. Como se puede observar en la Tabla vii,
Guatemala, Panama y El Salvador presentan los niveles mas elevados de fragmenta-
cién parlamentaria.

El impacto primordial de la férmula de eleccién presidencial es indirecto; el uso
de un sistema de mayoria absoluta a doble vuelta tiende a incrementar la fragmenta-
cién del sistema de partidos y, por ende, a proporcionar apoyos legislativos presi-
denciales de moderados a pequefios. El segundo impacto es directo, pero sélo ocurre
bajo determinadas condiciones electorales. Cuando el ciclo electoral es concurrente
—como sucede en todos los paises objeto de analisis en este estudio a excepcién de El
Salvador—, la influencia de la eleccién presidencial es significativamente mayor (Jones,
1995: 88). En sistemas de mayoria relativa, cabe esperar que las elecciones presiden-
ciales estén dominadas por dos partidos, con una primera ronda en la que compiten
multiples partidos, en contraposicién a los de mayoria absoluta, donde la concentra-
cién de votos en los dos partidos mayoritarios es menor. Asi, en Costa Rica, Honduras
y Nicaragua, el porcentaje de votos recibido por los dos partidos mayoritarios en pri-
mera ronda oscila entre el 85% y el 100%. Por el contrario, en El Salvador y
Guatemala, este porcentaje de apoyos electorales es significativamente menor, al tiem-
po que el nimero efectivo de partidos legislativos, como se vera mas adelante, es sig-
nificativamente mayor, lo que dificulta la obtencién de mayorias en el Congreso. La
ejemplificacién del tipo de situacién a la que puede llevar esta combinacién de fac-
tores se dio en las elecciones de 1990 en Guatemala, que dieron la victoria al outsider
politico Jorge Serrano quien, con Gnicamente un 24,17 por ciento de los votos en la
primera vuelta, logré alcanzar la presidencia en segunda vuelta con un 68,08 por
ciento del sufragio, pero sélo consiguié asegurar para su partido (MAS) un porcenta-
je de escafios en la Asamblea del 15,5 por ciento. Los conflictos Ejecutivo-Legislativo
que produjo esta situacién tuvieron un impacto sustancial en el desenlace del auto-
golpe de 1998.
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Tabla vi. Namero efectivo de partidos

PAITS fndic.e, de Namero efectivo de -
fragmentacion media* partidos parlamentarios™*

Costa Rica 0,57 2,31

El Salvador 0,67 3,12

Guatemala 0,69 3,52

Nicaragua 0,58 237

Honduras 0,53 2,11

* Rae, 1971.

** Laakso y Taagepera (1979).

Sin restar importancia al impacto de la magnitud de distrito, es necesario llamar la
atencién sobre lo ya mencionado: a pesar de los elevados niveles de proporcionalidad,
y en términos comparativos del mayor tamafio de la circunscripcion electoral en Costa
Rica y Honduras, ambos se han movido hacia un sistema bipartidista. Los sistemas
electorales que estan detras de este formato de sistema de partidos son unas reglas pre-
sidenciales que han fomentado la formacién de coaliciones en torno a una serie de can-
didatos, asi como el formato de eleccién concurrente que, combinado con los
reducidos niveles de polarizacién ideolégica de ambos sistemas, dan cuenta de estas
peculiaridades.

Es importante ademas llamar la atencién sobre el hecho de que el sistema de par-
tidos nicaragiiense es un sistema muy fragmentado, en buena parte como consecuencia
de los elevados niveles de proporcionalidad que hasta el afio 2000 han venido arrojan-
do las reformas electorales, y particularmente la reforma de 1995. Para 1996 existia en
Nicaragua un sistema de partidos enormemente fragmentado, y como veremos a conti-
nuacién, acompafiado por un alto grado de polarizacién. Mas de una treintena de par-
tidos y organizaciones populares (suprimida esta Gltima posibilidad también con la
reforma electoral de 2000) y 23 candidatos presidenciales se inscribieron para las elec-
ciones. Los indices de natalidad y mortalidad partidista promedio son los mas altos de
toda América Central, lo que sitGa el sistema de partidos de este pais como uno de los
mas fluidos de la region, sélo seguido de cerca por Guatemala (Artiga, 2000: 195). Sin
embargo, como muestran los datos de la Tabla vii1, los indices de fragmentacién no
arrojan valores especialmente llamativos, lo que tiene su razén de ser en que la articu-
lacién de la competencia politica en Nicaragua en torno al eje bipolar sandinismo-anti-
sandinismo ha facilitado la conformacién de alianzas, particularmente la Unién
Nacional Opositora (UNO) para las elecciones de 1990 y la Alianza Liberal (AL) para las
de 1996.
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Polarizacion

Por lo que respecta a la polarizacién, una de las dimensiones con mayor influencia
sobre la estabilidad y eficacia de los sistemas democraticos, Sartori la identifica como
la distancia maxima existente entre los dos partidos ubicados mas a los extremos en cada
sistema de partidos. El problema de este indice es que no permite discernir el peso poli-
tico de los partidos en consideracién, lo que suele producir distorsiones en el calculo de
los indices. Tomando en consideracién este argumento se ha optado por aplicar el indi-
ce de polarizacién ideoldgica ponderada, que toma en consideracién la importancia rela-
tiva de cada partido en la Asamblea Nacional (Ofate y Ocafia, 1999: 237).

Tabla 1x. Polarizacion ideoldgica en América Central

Periodo Indice de polarizacién
Costa Rica 1998-2000 0,51
Honduras 1997-2001 0,45
Guatemala 1995-1999 0,86
Nicaragua 1996-2002 3,66
El Salvador 1997-2000 5,65

Fuente: Elaboracién propia.

En consecuencia, lo que cabria esperar a partir de lo expuesto es lo siguiente: los sis-
temas de partidos parlamentarios de El Salvador y Nicaragua, por este orden, son los
que presentan unos indices de polarizacién mas elevados, por oposicién a Costa Rica y
Honduras, que tienen los sistemas menos polarizados de la region. La combinacién
sefialada por Mainwaring como la de mayor peligro para la supervivencia de la demo-
cracia, presidencialismo-fragmentacién-polarizacién ideolégica, es precisamente lo
que caracteriza, con distinta intensidad, a El Salvador, Guatemala y Honduras, los pai-
ses con menor tradicién democratica. Esto ademas, en el caso de El Salvador, combina-
do con un nivel de cohesién legislativa relativamente mas alto que en el resto de los
paises de América Central, lo que dificulta los procesos de negociacién y formacion de
coaliciones y que en ocasiones puede llegar a ralentizar considerablemente el funcio-
namiento del Parlamento a la par que facilita las tareas de control ciudadano sobre el
proceso de elaboracién de politicas ptblicas. En el otro extremo, en el caso de
Guatemala, combinado con unos niveles de dispersién partidista que perpetdan el desa-
rraigo de los partidos politicos en su relacién con el electorado y perpetdan la existencia
de relaciones clientelares y de patronazgo.
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III. PERCEPCIONES SOBRE EL FUNCIONAMIENTO PARLAMENTARIO

La notable falta de cohesion de los partidos politicos centroamericanos, en térmi-
nos generales, encuentra reflejo en su actividad legislativa y en la importancia que le
conceden los diputados de estos paises durante el ejercicio de aquélla a la obtencién de
recursos para su distrito. El porcentaje de diputados que le conceden mucha o bastan-
te importancia supera en todos los casos el 50 por ciento. Las variaciones entre paises
aparecen asociadas a los niveles de cohesion interna, siendo asi que el pais cuyos parti-
dos aparecen como més cohesionados, El Salvador, es el pafs cuyos diputados conceden
menor importancia a la obtencién de recursos para su distrito (56,4 por ciento). Las
diferencias entre los altos porcentajes de diputados que conceden mayor importancia a
la obtencién de recursos para su distrito, Honduras (94,3 por ciento) y Nicaragua (63,5
por ciento) podrian estar asociadas a las diferencias en términos de estructura distrital,
ya que en Nicaragua la existencia de lista nacional fomenta el enfoque menos particu-
larista de un sector de la Asamblea. En Nicaragua y Costa Rica, que presentan més o
menos similares niveles de cohesion media, el porcentaje de diputados que concede
mucha o bastante importancia a la obtencién de recursos para su distrito es ligeramen-
te mayor en Nicaragua (77 por ciento) que en Costa Rica (70 por ciento), varianza que
podria estar asociada con las diferencias entre los porcentajes de circunscripciones
pequenas entre ambos paises, 76,5 por ciento y 42,8 por ciento respectivamente.

Si se pregunta a los diputados cémo suelen votar cuando se produce un conflicto
entre las necesidades de su distrito y las posiciones del partido politico al que pertene-
cen, observamos, nuevamente, el bajo nivel de disciplina interna entre los diputados
centroamericanos, ya que el porcentaje de los que votan de acuerdo a las necesidades de
su departamento no desciende nunca del 40 por ciento. Los niveles de cohesién inter-
na no parecen ser la causa de las diferencias en los patrones de disciplina interna, ya que
es Costa Rica el pais donde se ubica el menor porcentaje de diputados que votan siem-
pre de acuerdo a las necesidades de su distrito (42,8), seguido de Guatemala con un 55
por ciento. Los paises con mayores porcentajes son Honduras, Nicaragua y El Salvador.

Donde si parece existir una asociacion es entre los niveles de cohesion interna y la
percepcion de si las capulas de los partidos deberian tener mas o menos poder sobre los
diputados. Es en El Salvador donde se da el menor porcentaje de diputados que consi-
deran que las ctpulas deberfan tener menor poder (57,6 por ciento), aunque todos los
paises rebasan la barrera del cincuenta por ciento ~Honduras (87,3 por ciento),
Nicaragua (72,1 por ciento), Guatemala (69,4 por ciento) y Costa Rica (66 por ciento)—.

Finalmente, los niveles de cohesién interna estan intimamente asociados a la acti-
vidad parlamentaria en relacién al colectivo al que los diputados creen que representan
durante el ejercicio de la legislatura. Si bien la mayoria de los diputados de todos los pai-
ses afirman representar a todos los ciudadanos, en Guatemala y Honduras —los paises
con menores niveles de cohesion media, un 25,4 por ciento y un 22,5 por ciento de los
diputados respectivamente— sus diputados sostienen que representan exclusivamente a
los electores de su circunscripcién, mientras que en Costa Rica y El Salvador, este por-
centaje asciende Gnicamente al 7 por ciento de los legisladores. Nicaragua queda en un
nivel intermedio con un 15,7 por ciento de diputados que dicen representar a los elec-
tores de su circunscripcion.
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IV. REFORMA ELECTORAL Y FUNCIONAMIENTO PARLAMENTARIO: ESTUDIO DEL CASO DE

NICARAGUA

Los procesos de reforma electoral en América Central han adquirido un alto grado
de relevancia politica en las tltimas dos décadas, lo que pone de manifiesto la nece-
sidad de resaltar la relacién que existe entre estos procesos de cambio institucional y el
funcionamiento de las asambleas legislativas de la region.

El caso de Nicaragua es uno de los ejemplos mas significativos de los efectos de los
procesos de reforma electoral sobre el funcionamiento parlamentario. Nicaragua es
también el ejemplo de la relevancia politica de los procesos de reforma electoral en la
region, ya que desde la transicion a la democracia, cada uno de los procesos electorales
ha tenido lugar bajo un sistema electoral diferente.

Tabla x. Fragmentacion y concentracion electoral y parlamentaria en Nicaragua

1984 1990 1996
Electoral |Parlamentaria | Electoral | Parlamentaria | Electoral {Parlamentaria
FRAGMENTACION 0,52 0,60 0,54 0,50 0,65 0,64
CONCENTRACION 80,8 75 94,72 98,90 82,5 83,7

Fuente: Elaboracién propia.

Si bien ya se ha mencionado la inadecuacién de los indices de fragmentaciéon como
reflejo de la fragmentacion real del sistema nicaragiiense, debido a la tendencia a la for-
macién de coaliciones, los datos de la tabla son ttiles para comprobar el incremento en
la fragmentacion de las elecciones de 1990 a las de 1996, asi como la paralela reduccién
en los niveles de concentracién. El sistema electoral de 1988 hizo de la Asamblea
Nacional, tras las elecciones de 1990, una institucién mucho mas pluralista, permitien-
do la representacién de las principales fuerzas contendientes. Sin embargo, el resultado
fue también una Asamblea altamente fragmentada y faccionalizada. La UNO incorporé
candidatos de 11 partidos diferentes y estaba faccionada en tres flancos: el ala modera-
da (liderada por Antonio Lacayo), el ala tecnocratica (Arnoldo Alemén) y la vertiente
mas intransigente y conservadora del oficialismo (Virgilio Godoy) (Botella y Sanahuja,
1998). Los enfrentamientos entre sectores que apoyaban al Gobierno y al FSLN, asi
como al interior de los mismos, provocaron un conflicto entre los poderes ejecutivo y
legislativo que acabé en una parilisis de la actividad legislativa. Divisiones y agrupa-
ciones continuas de partidos eran la ténica general de la Asamblea Nacional. El con-
flicto institucional duré mas de un afio hasta la restauraciéon de una actividad legislativa
fluida y precipité la reforma constitucional de 1995.

El FSLN tampoco escap6 a estas tendencias divisorias y sufrié su primera escision
con Sergio Ramirez a la cabeza, que formé el Movimiento Renovador Sandinista (MRS)
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incorporando entre sus filas la vertiente sandinista mas socialdemdcrata. En un segun-
do momento, se separa del FSLN una fraccién de diputados que aparentemente preten-
dian propiciar la unidad de todos los sandinistas en un tinico partido. La polarizacién
ideoldgica parlamentaria ponderada por el peso de cada partido politico dentro de la
Asamblea Nacional, medido éste en porcentaje de escafios, produce una distancia maxi-
ma de 3,66 puntos en una escala de uno a diez.

Acorde con el incremento en la fragmentacién al que se ha hecho referencia ante-
riormente, el nimero efectivo de partidos electorales incrementa de una eleccion a la
siguiente, alcanzando su valor maximo en 1996 con 2,8 partidos, siendo el efecto
reductor del sistema electoral para las elecciones de 1990 y 1996 practicamente ine-
xistente. Los niveles de desproporcionalidad del sistema nicaragiiense son muy bajos y
en 1996, a pesar de haberse producido una reduccién significativa de la magnitud
media de la circunscripcion, la creacién de un segundo nivel de distrito nacional y la
transferencia de residuos a este nivel, no s6lo evita un aumento de la desproporciona-
lidad sino que la reduce. Al menos hasta la aprobacién de la nueva Ley electoral de
2000, que probablemente producira un punto de inflexién considerable, el sistema
electoral nicaragiiense ha sido uno de los mas proporcional es de América Latina.

Los fragmentos de las entrevistas en profundidad realizadas a miembros desta-
cados de las comisiones de negociacién de las reformas ponen claramente de mani-
fiesto la estrecha relacion existente entre el funcionamiento legislativo y los recientes
procesos de reforma electoral que han tenido lugar en el pais en el sentido anterior-
mente mencionado:

«Bueno, en 1995, se hizo una reforma constitucional y una reforma electoral. En ese
momento que se hace esto, habia una atomizacion en la Asamblea Legislativa, donde la
mayoria-de los diputados representaban a una serie de partidos pequefios, que habian
estado en alianza, que fue la UNO, que llevé a Violeta Barrios a la presidencia, pero que se
habia fraccionado. Y por otro lado, el Frente Sandinista habia tenido una separacion
interna y habia perdido a la mayoria de sus diputados. Entonces, practicamente, ni el
Gobierno, ni el partido de oposicién mas fuerte como era el Frente, teniamos mayoria
parlamentaria (...) Entonces (...) se hizo esa reforma en el 95 y, aunque tuvo muchas
cosas positivas en cuanto a disminuir un poco la discrecionalidad del Ejecutivo, en materia
electoral fue bastante dafiina esta reforma. ¢En qué sentido? Para que tengas una idea. En
las elecciones del 96 con esta reforma, nosotros, el padrén electoral, los electores, fueron
menos de dos millones y habian 47 partidos legalmente constituidos. Porque se privilegio
la creacién de lo que ellos llamaron minorias, pero aqui lo que se privilegié fueron falsas
minorias. Cosas de las que habian que eran preocupantes y eran problematicas: Uno, cual-
quier diputado, propietarios y suplentes, podian formar su partido politico por el simple
hecho de ser diputados. Dos, la ayuda econémica que haga el Estado a los partidos
politicos en las elecciones se repartia en partes iguales y no proporcional al caudal elec-
toral. Entonces, a la larga se veia claramente el negocio. Y tres, (...) Aqui nacionalizaron
los residuos, es decir, sumaron los residuos de todos los departamentos y los nacionaliza-
ron, de forma en que llegamos a la situacién de que en esta legislatura actual, el Gobierno
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tiene 38 diputados, nosotros tenemos 36 de 93 diputados en total. Pero el Gobierno nor-
malmente siempre vota entre 48 y 52 diputados, porque hay una serie de diputados
pequefios, que salieron de la nacionalizacién de los residuos, que en su circunscripcion
electoral recibieron menos de mil votos, pero que sumados todos los pequefios residuos
de todos los 17 departamentos, les dio para colarse. Entonces son diputados que no
responden ni a un partido, ni a un electorado en su territorio, porque no votaron por
ellos, y que se venden ficilmente al Gobierno»’.
«Todo esto era necesario. Debemos remontarnos a las elecciones de 1990 cuando se for-
mé la Unién Nacional Opositora para enfrentar al sandinismo que en ese momento esta-
ba en el poder. La Unién Nacional Opositora (UNO) era la unién de catorce partidos
politicos. Se unieron todos sin dar cuota de cuél partido era mas fuerte, sino que en
igualdad de condiciones. Entonces, ahi iba de todo, desde comunistas hasta conservado-
res. Cuando se ganan las elecciones de 1990, la representacién parlamentaria, que era
mayoritaria, la tiene la UNO, pero no conserva su identidad como UNO, como bancada,
entonces cada quien formaron su grupo parlamentario: bancada socialcristiana, conser-
vadores, liberales, de todo. En 1995 se dan unas reformas, esas reformas obedecen a los
intereses de partidos minusculos (...). En las elecciones de 1996 ¢con qué nos encontra-
mos? Nos encontramos con 23 candidatos, para una poblacién electoral de un millén
ochocientos, (...) teniendo que escoger entre 23. Era impresionante ver la boleta electo-
ral, era una sabana pues (...). También se dio el caso de que hay diputados que estan ahi
en la Asamblea Nacional, que obtuvieron seiscientos votos mediante el sistema de resi-
duos, asi es que no tienen ninguna representacion. El candidato del Partido Conservador
que obtuvo el cuarto lugar, estaba de diputado y el partido obtuvo a nivel nacional
16.000-17.000 votos (...) Basicamente, las reformas constitucionales obedecieron a eso, a
tratar de encontrar funcionabilidad dentro de las instituciones de gobierno. Si no se
hacian esos procesos, se paralizaban»".

V. CONCLUSIONES PRELIMINARES

Este trabajo explora el funcionamiento legislativo en la regiéon centroamericana a
partir de la cohesién legislativa, la polarizacion y el ntimero efectivo de partidos, ponien-
do especial énfasis en el papel que las reglas electorales y su transformacién pudieran
tener de determinante en este proceso. El caso de Nicaragua pone de manifiesto cémo
la cuestion del mal funcionamiento de la Asamblea, debido a la imposibilidad de la con-
secucion de acuerdos, resulta crucial a la hora de desentrafar las motivaciones que
actuaron como motor de las recientes reformas electorales de 2000.

3.

Miembro destacado del Comité negociador por el FSLN de las reformas electorales de 2000.

Agosto, 2000.

4.

2000.

Representante destacado del PLC en los debates sobre la reforma electoral de 2000. Agosto,
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En términos generales, la mayor parte de los partidos politicos centroamericanos se
caracterizan por su debilidad y falta de institucionalizacién asi como por unos reduci-
dos niveles de cohesion legislativa, lo que dificulta enormemente la tarea de las
asambleas legislativas. Estas tienen problemas para hacer frente tanto a presidentes
todopoderosos como a las tareas de control ciudadano sobre el proceso de elaboracion
de politicas ptiblicas. Ademas, ello refuerza el caracter clientelar con el que se estable-
cen las relaciones en el interior del partido. Sélo los partidos mas jovenes, al inicio de sus
trayectorias politicas, presentan mayores niveles de adhesion partidista programatica e
ideologizacién en los pafses mas polarizados. Asi, en Nicaragua, los sandinistas, por
ejemplo, perdieron en su etapa de gobierno 1979-1989 buena parte de su cohesién
ideoldgica, adoptando mayores niveles de pragmatismo con el tiempo. Junto con la
edad, la ubicacion de los partidos en el Gobierno o en la oposicion, son elementos que
afectan los niveles de cohesién legislativa.

Por lo que se refiere a los factores que determinan los niveles de cohesién legislati-
va, tanto a nivel sistémico como aquellos que afectan diferencialmente a los partidos en
el interior de cada pais, la mayorfa de las variables incorporadas al analisis tienen un
peso especifico bastante reducido. En conjunto, las variables senaladas como determi-
nantes de los niveles de cohesion legislativa, entre y en los paises (edad del partido, por-
centaje de circunscripciones pequefias, estructura de incentivos y el caricter
gubernamental o de oposicién del partido en el momento de responder a la encuesta),
dan buena cuenta de esta variacion, si bien el peso especifico de cada una de ellas es més
bien limitado. Individualmente, es mayor el impacto que ejercen los procesos de refor-
ma electoral sobre el ndmero efectivo de partidos parlamentarios, la formacién de coa-
liciones y la polarizacién ideoldgica del sistema, que aquel que ejercen sobre los niveles
de cohesiéon partidaria. Es importante sefialar también que la no incorporacién de
Panama al analisis ha obligado a excluir una de las dimensiones del sistema electoral con
mayor impacto sobre los niveles de cohesion legislativa, la distincidn entre sistemas de
listas abiertas y de listas cerradas. Una aproximaciéon més completa al impacto de los sis-
temas electorales sobre la cohesién debiera comenzar por la incorporacion de esta
variable. Asimismo, es fundamental en el futuro la incorporacién de la dimensién tem-
poral al analisis con datos de la segunda oleada de encuestas del proyecto de PELA, con
la finalidad de relacionar la evolucién en los niveles de cohesién legislativa antes y des-
pués de las reformas electorales.

La asociacion entre los niveles medios de cohesion interna de cada pais con las per-
cepciones de los diputados de los mismos sobre la disciplina interna del partido desea-
ble, refuerzan esta idea de que no se trata de conceptos equivalentes, ya que no existe
asociacion entre ellos. Los niveles deseados de disciplina interna estin mas bien aso-
ciados con los niveles de polarizacién ideoldgica del sistema, ya que son Nicaragua y
El Salvador los pafses donde el porcentaje de diputados que piensan que se deberia
permitir que cada diputado votase de acuerdo a su propio criterio, aunque éste no
coincida con el de su grupo parlamentario, es mayor (50 por ciento y 51,7 por ciento
respectivamente), por contraste con Guatemala (22,2 por ciento), Honduras (36,6 por
ciento) y Costa Rica (20,4 por ciento).
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En este trabajo se ha operado a los niveles de anilisis de partido y de pais, sin
embargo, queda pendiente de exploracién para futuros trabajos la exploracién de algu-
nas de las variables a nivel individual, especialmente con el objeto de desentrafar si exis-
ten o no diferencias entre las percepciones de los diputados elegidos en circunscripcion
nacional con respecto a los demas y entre las de aquéllos elegidos en circunscripciones
pequefias con respecto a los que son elegidos en circunscripciones grandes.

En términos generales, a nivel sistémico, se puede hablar en América Central de dos
grupos de paises: Honduras y Costa Rica, por un lado: sistemas bipartidistas, con redu-
cidos niveles de polarizacién ideoldgica y un reducido porcentaje de circunscripciones
pequenas, donde las diferencias entre ambos paises a nivel de cohesién legislativa pro-
porcionan las diferencias en las caracteristicas de las elecciones internas de ambos pai-
ses y la estructura de incentivos de los legisladores. La imposibilidad de reeleccion
inmediata en Costa Rica deja en manos de las elites partidistas nacionales y, en particular
del candidato presidencial, el futuro de las carreras politicas de los legisladores; mien-
tras que en Honduras, el control sobre los procesos de nominacién para la reeleccion y
la obtencién de puestos en la Administracién ptiblica queda en manos de los dirigentes
de cada una de las fracciones internas y limita el impacto que ejerce el control de las eli-
tes nacionales sobre la cohesién interna del partido. Por otro lado, Guatemala,
Nicaragua y El Salvador constituyen sistemas multipartidistas, ideolégicamente polari-
zados; de los cuales, Guatemala, que presenta los menores niveles de cohesién interna
es menos polarizado y, al mismo tiempo, la izquierda tiene un peso menor que en El
Salvador y Nicaragua.

Los elevados niveles de dispersion en Guatemala, en combinacién con una alta frag-
mentacion y reducida polarizacién del sistema, facilitan las relaciones de patronazgo y
clientelares para con los miembros de la legislatura. El caso de Nicaragua revela la
existencia de otros mecanismos a través de los cuales actda el sistema electoral, y que no
han sido sometidos empiricamente a prueba desde una perspectiva comparada: el caso
de la transferencia de residuos y el grado de rigidez de las normas para formacién de
nuevos partidos politicos.

Por lo tanto, no sélo la distincién entre la l6gica mayoritaria y proporcional afecta
sustantivamente al tipo de conexién que se establece entre las preferencias de los ciu-
dadanos y el proceso de elaboracion de politicas piblicas por parte de sus represen-
tantes parlamentarios (Powell, 2000), sino que dentro de una légica proporcional
—como es la que impera en el disefio institucional de los sistemas politicos centroame-
ricanos— existen variaciones significativas en los niveles de permisividad y restriccién a
la entrada de actores politicos determinados que pueden ejercer un papel sustancial en
los procesos de control y rendicién de cuentas que se establezcan entre electores y
representantes. A pesar que los analisis sobre comportamiento legislativo toman como
unidad de analisis al partido politico, en ocasiones los intereses electorales de los parti-
dos entran en contradiccién con los particulares de los legisladores, y en estos casos el
diputado tiende a sacrificar los intereses del partido bajo cuyas listas compite. Las
reglas electorales conforman los términos en los que se resuelve el trade-off entre los
intereses personales y los intereses colectivos del partido (Carey, 1996: 5).
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El analisis empirico de algunas de las hipétesis tradicionales en torno a las estruc-
turas de incentivos de los legisladores ha corroborado la existencia de asociacion en
buena parte de las variables previstas, pero en ocasiones en direcciones diametralmen-
te opuestas a las esperadas. Esto demuestra el etnocentrismo del que adolecen
muchos de los planteamientos teéricos de la Ciencia Politica; los recientes procesos de
(re)democratizacién en los paises de América Latina constituyen una excelente opor-
tunidad para la revisién y contrastacién empirica de algunos de los supuestos tedricos
y herramientas metodolégicas mas influyentes en la literatura, en torno a la naturale-
za y funcionamiento de los partidos y sistemas de partidos politicos en los regimenes
polidrquicos con temporineos. En palabras de Alain Rouquié (1994: 28):

«Si dejamos de lado las polémicas falsas en torno a esta singularidad centroamericana, ello
significa en otras palabras que ir a contrapelo no significa estar rezagado, y que la obser-
vacion de las fuerzas politicas en el “laboratorio” centroamericano no constituye una tarea
inttil para comprender el presente y el futuro, incluso mas alla del istmo de América
Central».
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