OPINION

LASVENTAJASDE LA SIMULTANEIDAD
DE LASELECCIONESPRESIDENCIALESY
PARLAMENTARIAS

Oscar Godoy Arcaya

El autor hace una critica a la pérdida de simultaneidad de las
elecciones presidenciales y parlamentarias en Chile, que se ha pro-
ducido con la modificacion de la extensién del mandato presiden-
cia (a reducirlo de ocho a seis afios, manteniendo a la vez las
elecciones parlamentarias cada cuatro afios) que contemplabaorigi-
namente la Constitucién de 1980.

La critica parte del supuesto que lasimultaneidad es un bien politi-
co, porque disminuye la ocurrencia excesiva de ciclos electorales,
maximizalaconfiguracion de coaliciones establesy limitalas opor-
tunidades de manipular € ciclo econémico para conseguir benefi-
cios paliticos. El autor sefiala que en el pasado, durante el periodo
de vigencia de la Constitucién de 1925, las elecciones se sucedian
con excesiva periodicidad y creaban un clima permanente de
politizacion, desestabilizacion delas coaliciones gobernantes eines-
tabilidad de |as politicas econémicas. La simultaneidad, ademés de
limitar los ciclos electorales, en un pais con tendencia al
multipartidismo maximizalosincentivos paralacreacion y manten-
cién de coaliciones estables. Ella genera un fuerte dinamismo de
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unién entre las mayorias presidencial y parlamentaria, evitando una
excesiva disfuncionalidad entre la funcién gubernativay el parla-
mento. Por otra parte, el autor recoge los argumentos acerca del
ciclo politico econémico (CPE), desarrollado por economistas, para
sustentar su preferenciapor lasimultaneidad delaselecciones presi-
dencialesy parlamentarias.

D

e acuerdo ala Constitucién de 1980, antes de que fuese modi-
ficada la extensién del mandato presidencial, las elecciones presidenciales
y parlamentarias eran simulténeas. Originalmente, con anterioridad a la
reforma municipal, el ciclo electora solamente incluia dos tipos de elec-
ciones: presidencialesy parlamentarias simulténeas cada 8 afios y eleccio-
nes parlamentarias a mitad de cada mandato presidencial.

Las elecciones municipales se realizan cada cuatro afios, pero no
son simultaneas con ninguno de los comicios recién mencionados, porque
fueron fijadas entre cada renovacion del parlamento. De este modo, deben
llevarse a cabo en periodos intermedios. Dado el caréacter local que revis-
ten, y que en ellas no se busca entregarles representacion nacional a los
elegidos, se suele argumentar que ellas no son de naturaleza estrictamente
politica. Sin embargo, los partidos politicos compiten por ganar los conce-
josmunicipalesy ello les confiere unaimagen més politica que aquella que
deberian tener.

La situacién creada por el acortamiento del periodo presidencial de
ocho aseis afios cambia el escenario de los ciclos electorales. Si no hay un
cambio en la duracion de los mandatos parlamentarios, que restablezca la
simultaneidad, tendremos una situacion similar a la que experimentamos
bajo la Constitucion de 1925, en un contexto diferente. Esasituacion esla
que se pretende analizar en este seminario.

El nimer o de elecciones,
éuna cuestion de mayor o menor democr aticidad?

Lano simultaneidad tiene un primer efecto, bastante obvio, y es que
habraunamayor cantidad de elecciones. Sobre este punto se puede abrir un
debate que tiene muchas variables. Desde una perspectiva tedrica o
doctrinaria, no se puede sostener que disminuir o aumentar el nimero de
elecciones populares sea malo o bueno en si 0 alainversa. Siempre, para
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concluir unjuicio préactico acertado sobre esta materia, hay que considerar
larealidad alacual seaplicaunau otratesis.

De acuerdo a la teoria democrética, |as elecciones regidas por la
regla mayoritaria permiten atribuir representacion de la soberania a perso-
nasindividuales. Las elecciones, en consecuencia, tienen una significacion
fundamental, porque a través suyo los ciudadanos delegan el gjercicio dela
soberania. De algiin modo, ellas constituyen el acto de participacion popu-
lar por excelencia. No olvidemos que |a democracia representativa, como
su nombre lo indica, no es directa, sino indirecta. Por esta razén, parece
razonable analizar la afirmacion de que una mayor cantidad de elecciones
significa més participaciones, més actos populares de atribucion de poder
soberano, méas democracia, etc.

Rousseau consideraba que la soberania popular era intransferible,
indelegable y, por lo mismo, irrepresentable. Por esta razon, afirmaba que
el régimen parlamentario inglés no era democrético. Este se funda justa-
mente en la representacion del soberano. Para Rousseau solamente la de-
mocracia directa podia manifestar la voluntad popular. Pero también acep-
t6, en la Ultima fase de su vida, que en sociedades grandes y complejas la
democracia directa es impracticable. Propuso, para esos casos, mandatos
muy brevesy, por lo mismo, muchas elecciones.

Latesis de Rousseau es insostenible, pero conviene tenerla presen-
te. Lairrepresentabilidad de |la soberania es de un gran radicalismo demo-
crético. La teoria de la representacion, en cambio, constituye uno de los
ejes de los regimenes democréticos existentes en nuestros dias. Y es €l
principio vigente en nuestro sistema politico. Desde este punto de vista, €l
nUmero de elecciones es menos relevante y no es un criterio definitorio de
mayor democracia. Hago esta observacién para poner a prueba la opinion
que, a hilo del argumento rousseauniano, sostiene lo contrario.

Pero éste es un aspecto demasiado tedrico y abstracto. En la préacti-
ca, y basado en la representacion, la prudencia para definir los periodos
electorales se funda més bien en las necesidades de continuidad y estabili-
dad gubernativa. Tener elecciones presidenciales anuales, por eemplo,
nos parece a todos una insensatez, porque entendemos que un periodo tan
breve no permite la eficacia gubernativa que fluye de la estabilidad y
continuidad de un equipo gobernante. Y, por otra parte, porque la realiza-
cién de elecciones en sociedad de masas es un procedimiento complejo y
de alto costo. La periodicidad, entonces, es un asunto que debe gustarse no
solamente a un principio de soberania popular, sino a las necesidades de
eficacia gubernativa que toda sociedad le exige a su propio sistema politi-
co.
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La experiencia chilena, bajo la Constitucion de 1925, en relacion a
numero de elecciones, fue negativa. Larealizacion de elecciones cada dos
afios, como promedio, contribuia a una fuerte politizacion del pais. Hay
que tomar en cuenta que el pais estaba en una situacion distinta, dominada
por el antagonismo de concepciones politicas contradictorias entre si, que
buscaban medirse con la mayor periodicidad posible. Y que, alaluz de
esas tensiones, todas las elecciones del pais —politicas, municipales,
gremiales, universitarias, sindicales y otras— eran el reflejo de una pro-
fundarupturaal interior de la cultura politica. No es |a situacion de nuestro
presente. Pero, la experiencia histérica debe tenerse en cuenta, para no
cometer los mismos errores, 0 al menos para disminuirlos.

Por dltimo, salvado el principio de periodicidad en la atribucion del
gjercicio de la soberania nacional, todos tenemos legitimas preferencias. Y
la mia es que haya una economia de los ciclos electorales para introducir
un maximo de racionalidad en la continuidad y estabilidad politicadel pais.
L as elecciones son acciones competitivas, en las cuales, a pesar del caréc-
ter pacifico del conflicto que supone la obtencién de cargos representati-
V0s, se generan movimientos de pasién y encarnizamiento. Es probable que
un cambio profundo en la cultura politica y la adopcién de un consenso
pluralista sdlido nos conduzcan a procesos electorales tan racionales y
pacificos como | os realizados en diciembre pasado. En ese caso, €l aumen-
to del nimero de elecciones podria perder su carécter controvertido.

Lascoalicionesy €l sistema de partidos

Pero hay otros factores que deben ser evaluados. Hay un segundo
elemento que me parece relevante. Este se refiere a la fragmentacion del
sistema de partidos que impulsala no simultaneidad. Este tema, que a nivel
comparado trata John M. Carey en este seminario, se puede observar en la
experiencia chilena. La idea central de este argumento es que a disminuir
los incentivos de unidad que provoca una eleccién simultanea de presiden-
te y parlamento, los partidos tienden a maximizar sus eventuales ventajas
electorales. Esta tendencia se acrecienta en las elecciones que caen en las
cercanias de la proxima eleccion presidencial, porque, en ese caso, cada
partido desarrolla una estrategia destinada a acrecentar su participacion
electoral, sea para tener més créditos y conseguir la candidatura presiden-
cial para su partido —por si solo o a interior de una coalicion— o para
potenciar su presencia en el parlamento y tener més peso en las decisiones
legislativas. Ademés, esas elecciones pueden empalmar con las presiden-
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prolongada. Es el escenario mas probable si hubiese elecciones parlamen-
tarias en 1997 y presidenciales en 1999: baste recordar que corresponderia
elegir senadores por las circunscripciones senatoriales de Santiago para
imaginar una campafia presidencial de 24 meses, en la que sus ganadores
serén sus protagonistas principales.

En el pasado, bagjo la Constituciéon de 1925, cuatro de los cinco
ultimos presidentes gobernaron con coaliciones de partidos (la excepcion
fue Eduardo Frei Montalva). Los cuatro restantes configuraron en torno
suyo 8 coaliciones, 0 sea, un promedio de 2 coaliciones por mandato
presidencial. Esta inestabilidad era causada por las pérdidas electoraes
sufridas por las coaliciones que gobernaban en el momento de producirse
los ciclos electorales intermedios. Las conductas desleales de |as coalicio-
nes asu propio gobierno (eincluso del partido del Presidente) se exacer-
baban durante esos periodos. Cada eleccion se relacionaba con la proxima
y ésta con la presidencial. De este modo, el Presidente y su gestién guber-
nativa sufrian graves deterioros. Ahora bien, en este cuadro, algunos presi-
dentes gozaron de algunas ventajas y otros de desventajas. Como los ciclos
electorales, en forma aternada, coincidian a veces con las cercanias del
término del mandato y en otras con €l inicio, en el primero el Presidente
salia perjudicado (todos se preparan para elegir a su sucesor) y en el
segundo, beneficiado (estado de gracia).

Nuestro pais sigue teniendo un sistema multipartidario, como en el
pasado. El nivel de multipartidismo no permite que un solo partido pueda
obtener |a presidencia por si solo. Y mucho menos, |a presidenciay una
mayoria parlamentaria. Las coaliciones de partidos, en consecuencia, son
imprescindibles para obtener mayorias capaces de dar gobierno a pais. En
el Congreso Nacional recién elegido el pasado mes de diciembre tendran
representacion parlamentaria 8 partidos politicos, agrupados en dos coali-
ciones: la Concertacion para la Democracia (Demécrata Cristiano, Partido
por la Democracia, Socialista, Radical y Socia Democrata) y la Alianza
para el Progreso de Chile (Renovacion Nacional, Unién Demécrata | nde-
pendiente y Unién de Centro-Centro). Aun cuando el sistema electoral
mayoritario binomina constituye un elemento que fuerza a mantener uni-
dos a los integrantes de las coaliciones, porque esa unidad esta retribuida
en escafios parlamentarios (y la desunion esta altamente penalizada, inclu-
so con lamarginacion parlamentaria), parece claro que también la simulta-
neidad contribuye a esos mismos efectos y disminuye la posibilidad de la
desunién, anexa a las elecciones no simultaneas. En efecto, las elecciones
conjugan una propuesta de gobierno con las elecciones en cada distrito y
circunscripcion electoral: una misma agenda parala presidenciay la mayo-
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ria parlamentaria. Ambos procesos se retroaimentan y generan procesos
de mutua cooperacién y lealtad. O sea, los incentivos para la unidad se
fortalecen.

Por otra parte, en nuestro pais el multipartidismo y latendenciaala
fragmentacion del sistema de partidos tuvieron una manifestacion perver-
sa: no permitian constituir mayorias parlamentarias estables y funcionales
al Presidente. En Chile, este tema se conoce como el problema de la doble
minoria. Situacién mas dramética todavia, pues era elegido Presidente el
candidato que obtenialamayor cantidad de votos, aun cuando no alcanzase
lamayoria absoluta. En efecto, el Congreso habia adoptado la doctrina de
no ejercer su opcion entre las dos mas altas mayorias relativasy, siguiendo
unacostumbre, elegiaalaprimera. O sea, alaminoriamas votada. Por otra
parte, el Presidente, dada la fragmentaci6n partidaria, tampoco tenia mayo-
riaen el parlamento. Asi se configuraba el fenémeno de la doble minoria.
El Presidente Frei Montalva fue una excepcion.

El sistema constitucional actual impide el minoritarismo presiden-
cial, através del mecanismo de la segunda vuelta. Y, por otra parte, induce
ala configuracion de coaliciones mayoritarias. La simultaneidad fortalece
a |
conjunto, en ladireccién correcta, porque maximiza la probabilidad de que
el candidato que gane la presidencia, lidere ademés una exitosa campafia
que le confiera una mayoria parlamentaria. Este argumento tiene como
trasfondo la estabilidad del régimen presidencial, su continuidad y eficacia
gubernativa. Se trata, entonces, de un argumento que se desarrolla en la
|6gica presidencidista.

Hago un breve paréntesis: un politico, en un articulo periodistico,
afirmé que los argumentos contra la no simultaneidad tenian un sesgo
ideol6gico parlamentarista. La verdad es que los argumentos
parlamentaristas, que personalmente suscribo, van en otra direccion. Lo
que ocurre es que dado el régimen presidencial vigente, es preferible que
éste funcione bien antes que funcione mal.

El ciclo politico econémico

En los Ultimos afios, se ha desarrollado alguna literatura acerca del
llamado “political business cycle”. Tales trabgjos, que provienen de
economistas, se refieren alos esfuerzos de los politicos para manipular €l
calendario y los resultados de algunas fases del ciclo econdmico, con la
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finalidad de recibir beneficios electorales. Entre sus autores estan Alexander
Hicks, Douglas Hibbs y, originalmente, William Nodhaus y Edward Tufte.

El Centro de Estudios Publicos va a publicar préximamente un arti-
culo de Paola Assael y Felipe Larrain en el que se exponen los resultados de
sus investigaciones sobre el ciclo politico econémico (CPE) en Chile entre
1839 y 1989. El CPE consiste en la manipulacion de variables econdmicas
instrumentales para conseguir un efecto politico. Los autores consideran
que para alcanzar ese objetivo, funciona a la obtencién de resultados eco-
némicos favorables para quienes detentan el gobierno, las autoridades poli-
ticas a cargo del sector econémico pueden controlar, en forma total o
parcial, las variables monetarias, fiscales y cambiarias. Los criterios para
detectar esa manipulacién son simples. Hay CPE si (1) en el semestre en
que sedesarrollael ciclo electoral el crecimiento del dinero es 20% superior
a promedio del periodo de gobierno; (2) si en el afio electoral hay un déficit
publico real respecto del afio anterior; (3) si en la politica cambiaria se da
alguna de las tres conductas oportunistas siguientes: (a) en el afio el pais
pierde més del 30% de sus reservas internacional es o aumenta en méas de un
10% su deuda externa; (b) el gobierno entrante (o sea, ganador) devalta en
més de un 10% lamoneda nacional a asumir susfunciones; (c) cercadelas
elecciones, el gobierno modificalas normas cambiarias estables para dismi-
nuir el tipo de cambio real. Los autores concluyen que los gobiernos de
Aguirre Cerda, Rios, Gonzédlez Videla, Alessandri, Frei y Pinochet —este
Ultimo durante el plebiscito y las elecciones de 1989— manipularon las
variables monetaria y fiscal durante los ciclos electorales. Y también se
observa un manejo similar de la politica cambiaria en los gobiernos de Rios,
Ibafiez, Alessandri y Frei.

El trabajo de Assael y Larrain demuestra que esa manipulacion es
més aguda en |as elecciones presidenciales y més tenue en las parlamenta-
rias. Se podria argumentar que la no simultaneidad es, por esta razon,
menos relevante. Y también, que cada vez més el ciclo econémico se
autonomiza de los ciclos electorales, a causa de la menor dependenciade la
economiaal Estado. Aun no se haanalizado lo acontecido en | as elecciones
del afio pasado, pero a primera vista parece que ambos ciclos marcharon
auténomamente. Sin embargo, el punto es otro: |as constituciones deben ser
pensadas 'y disefiadas previendo el largo plazo y todos |os casos posibles. Es
preferible la simultaneidad, primero porque hay la eventualidad de un CPE
menos. Y segundo, porque se concentra esa eventualidad en un solo acto
eleccionario.
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Conclusién

Personalmente expresé mi opinién sobre el acortamiento del perio-
do presidencial en un informe a la Comision Constitucion, Legislaciony
Justicia de la Cémara de Diputados. La férmula béasica de mi propuesta
consistia en un periodo de cuatro afios con reeleccion por un mandato
adicional. De este modo, todas las elecciones presidenciales y parlamenta-
rias serfan simultaneas. El propésito de la simultaneidad es promover el
fortalecimiento de las coaliciones gobernantes apoyadas por mayorias par-
lamentarias, para darle al pais gobiernos estables. No hay que olvidar que
la Constitucion de 1980 refleja la aspiracion del pais, largamente debatida,
de tener continuidad y eficiencia gubernativa.






