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Reforms to Presidential Reelection Rules in Latin America
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RESUMEN

Una de las grandes transformaciones de los presidencialismos latinoamericanos
ha sido la adopcién cada vez mds generalizada de la reeleccién presidencial. En
la consecucién de este objetivo el Presidente se convierte en el actor politico clave
al buscar su permanencia en el cargo e impulsar para ello la reforma a la norma
constitucional, como condicion necesaria para alcanzarlo. Partiendo de esta base,
mediante una metodologia cualitativa comparada, el andlisis se plantea responder por
qué unos presidentes tienen éxito en la reforma para hacer mas permisiva la reeleccién,
mientras otros fracasan. Se concluye que recursos como el control personalista del
partido, la popularidad o la arena extraparlamentaria y la ausencia de mayoria en
el Parlamento conducen al éxito en la reforma.
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ABSTRACT

One of the major transformations in presidential regimes in Latin America is the increasingly
widespread adoption of reelection. The key political actor in this process is the President,
who initially promotes a Constitutional reform in order to remain in power. The central
question asked is: Why some presidents succeed in achieving a more permissive reelection
reform, while others fail? To answer this question a comparative qualitative methodology is
used in order to identify strategic presidential resources geared towards achieving a reform.
The article concludes that the coincidence of resources such as personalistic party control,
popular support, and the absence of a congressional majority are some of the conditions that
lead to a successful reform.

Key words: Reelection, Executive Power, Latin America, constitutional amendment.
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Los procesos de reforma a la reeleccién son iniciativas que alientan el cambio institucional
y que pueden ser reiterativos, incrementales o retroactivos. En el caso de los dos primeros,
el alcance y tipo de reforma se encuentra relacionado directamente con el interés de los
lideres que las impulsan, que en este estudio se sostiene que son los propios presidentes
en su calidad de incumbents o de expresidentes. Estos actores politicos pueden actuar
alienando a los miembros de sus propios partidos para encauzar sus procesos de reforma
y buscar espacios de decisién que les permitan obtener un resultado que satisfaga su
interés. Esta reforma se persigue principalmente porque en los presidencialismos, los
jefes del ejecutivo requieren de la existencia de la reelecciéon como condicién necesaria
para la supervivencia en el cargo.

Este trabajo pretende comprender por qué algunos presidentes tienen éxito al emprender
el proceso de reforma a la reeleccién, mientras otros fracasan en el intento. Para responder
a esta interrogante se incluyen en el analisis quince episodios de reforma a la reeleccion
pertenecientes a ocho lideres de paises latinoamericanos que impulsaron esta iniciativa
con el fin de volver a postularse. De estos lideres, siete se encontraban en la presidencial
y uno, el de Costa Rica, tenia la condicion de expresidente.

Para el andlisis de los casos se emplea un método de analisis cualitativo comparado
con la herramienta del fsQca, que permite analizar el fendmeno como un proceso causal
complejo en el que los factores producen un resultado de manera conjunta y se expresan
mediante configuraciones causales suficientes, que para efectos de este andlisis se
entienden como el trayecto hacia el éxito en la enmienda.

El articulo se compone de cuatro apartados. El primero se centra en la discusién tedrica
acerca de los presidencialismos como marco general en el que se inserta el tema de la
reeleccion, se define y conceptualiza la reeleccion presidencial y su dindmica de cambio,
enfatizando el cardcter gradual y expansivo como rasgo de los recientes procesos en
América Latina, ademads se incorporan las rutas o trayectos institucionales sobre los cuales
puede transitar el lider que impulsa la iniciativa y se reivindica el caracter estratégico e
individual del presidente en este fenémeno en estudio. El segundo apartado tiene por
objetivo mostrar las tendencias de reforma de manera comparada en América Latina
desde la transicion a la democracia hasta la actualidad y ofrece algunos datos que reflejan
cémo la reeleccién es un mecanismo politicamente eficaz en la supervivencia de los
lideres. El siguiente apartado desarrolla la estrategia metodoldgica para el anélisis de
los datos. Aqui se busca explicar las variables que conducen al éxito en el proceso de
reforma. Las variables se tratan de cuatro recursos politicos: la popularidad, el control
politico del lider sobre el partido, la mayoria en el Parlamento y el tipo de arena recurrida
para la decisién de reforma (ya sea parlamentaria o extraparlamentaria). Finalmente, las
conclusiones destacan que los presidentes con un fuerte control sobre sus estructuras
partidistas y sin mayorias parlamentarias tienen ventaja en reformar la Constitucion,
esto se puede acompafiar de arenas extraparlamentarias para tomar la decisién que
modifica la norma o de recurrir a la popularidad para su consecucion.

1 Los presidentes incluidos en el analisis son: Evo Morales, Rafael Correa, Hugo Chavez, Alvaro Uribe, Daniel
Ortega, José Manuel Zelaya y Ricardo Martinelli.
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I. LA REELECCION PRESIDENCIAL Y LOS PRESIDENCIALISMOS
LATINOAMERICANOS

La reeleccion presidencial es un tema presente en el debate sobre los presidencialismos
latinoamericanos desde su propio origen (Carey, 2009 y Baturo, 2010). Sin embargo,
contrario a lo sucedido con otras temdticas que despertaron interés por la construccién
tedrica y la investigacion en la ciencia politica, esta se ha ido relegando a un dmbito
normativo y, en el mejor de los casos, descriptivo de los sistemas politicos.

Unos de los precursores del debate desde la academia fue Juan Linz (1990), quien
manifestd que los poderes que otorga el propio marco institucional presidencialista
al jefe del ejecutivo conllevan la presencia de una serie de mecanismos, como la no
reeleccion?, que cumplen un papel preventivo ante un eventual abuso del poder del
presidente. Para el autor, los sistemas politicos que presentan esta caracteristica tienen
el inconveniente de tener que producir periédicamente un lider capaz y suficientemente
popular para alcanzar la presidencia.

A ello se une el hecho de que el capital politico que ha acumulado un presidente que ha
tenido éxito no puede utilizarse cuando termina su mandato. Ademads, el expresidente
sigue siendo un individuo con poder politico que podria tener dificultades para renunciar
totalmente al poder una vez terminado su gobierno y, potencialmente, ejercer el poder
“tras bastidores” designando a delfines politicos.

Por el contrario, los presidencialismos que permiten la reeleccion expresarian una
relacién virtuosa a favor del accountability. Esta relacion implica que el presidente al
ser elegido por voto directo es también identificado de forma directa por los votantes
como el responsable del gobierno y el votante se encuentra asi con la posibilidad de
recompensarlo o castigarlo por sus acciones politicas (Linz, 1997: 46). Shugart y Carey
(1992) compartieron la idea de que la ausencia de reeleccién presidencial agrava la relacion
entre los presidentes y los ciudadanos por la inhibicién para atribuir responsabilidades
mediante el castigo o el reconocimiento de la labor del lider ejecutivo durante el gobierno,
un argumento que también fue esgrimido por Mainwaring y Shugart (1997), asi como
por Cheibub (2007).3

Algunos autores han cuestionado este argumento. Geddes (1994) postul6 que los votantes
no tienen suficiente informacién para monitorear el comportamiento de los gobernantes
y castigarlos mediante las votaciones. Para evaluar el cumplimiento de las promesas
del lider ejecutivo, los votantes se guian por las politicas particularistas que los han

2 Entre la década de 1980 y hasta mitad de la década de 1990 la mayoria de los paises de América Latina
limitaban la reeleccion presidencial.

3 Gélineau (2007: 424) expresa que ante la ausencia de reeleccién presidencial consecutiva se dificultaban las
posibilidades del electorado de aprobar la gestion el gobierno saliente y de premiar la labor del incumbent.
Empero, también manifiesta que en América Latina las caracteristicas de fuerte personalizacién de la politica
en la figura del presidente, la débil institucionalizacién del sistema de partidos y la volatilidad ideol6gica
y de las politicas impulsadas por los lideres, generan un electorado con grandes problemas para asociar los
resultados con sus representantes, ante lo que cabe la duda de si manteniendo estas condiciones constantes
la reeleccién podria facilitar la atribucion de responsabilidades.
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beneficiado, asi como por el desempeiio econémico, por lo que los presidentes buscan
satisfacer con politicas particulares la lealtad de su electorado.*

Existen al menos dos perspectivas para analizar la reeleccién, una pone la atencién
en los lideres que despliegan las estrategias para reelegirse y consiste en una visién
prospectiva de las elecciones y, la otra, que coloca el foco de atencion en el electorado y
consiste en un comportamiento retrospectivo del voto. Este trabajo se trata de la primera
perspectiva, pero enfatiza tinicamente un aspecto de la estrategia: la puesta en marcha
de una reforma que permita la adopcion de la reeleccién presidencial. Este proceso se
entiende como un momento de cambio institucional que es altamente proclive a un
comportamiento incremental en el sentido descrito por Thelen y Mahoney (2010).

Contrario a la idea de que los lideres dictatoriales permanecen en el poder mientras los
demdcratas se retiran, en América Latina se ha podido observar un paulatino cambio
en la norma que establecfa limites a la reeleccién desde poco tiempo después de la
democratizacién de sus paises (Baturo, 2010: 636). Si bien la era democrdtica se inicid
con la idea de superar el continuismo mediante una férmula institucional que uniera el
principio de alternancia a la democracia, dos décadas después se ha dejado de lado en
la gran mayoria de paises de la regién y se ha apostado por la innovacion institucional
en esta materia ampliando la gama y variedades de reeleccion presidencial.’ Se pueden
identificar los siguientes tipos regulatorios de la reeleccion®: 1. Reeleccion prohibida (no
reeleccion) 2. Reeleccion de intervalo o alterna 3. Reeleccién inmediata y 4. Reeleccion
ilimitada o indefinida.

El orden establecido va desde el tipo mads restrictivo hasta el mas permisivo. Los cambios
pueden mostrar un comportamiento gradual o abrupto, de esta manera, la norma puede
pasar del primer tipo (reeleccién prohibida) al segundo (reeleccion de intervalo), o bien
adoptar directamente el tercero e, incluso, el cuarto tipo.”

Es factible afirmar que los cambios son menos controversiales cuan més graduales son
y, por el contrario, son mas dificiles de lograr cuanto mayor es la expansién del cambio.
No obstante, este proceso estda muy asociado a las preferencias de los actores y a los
constrefiimientos institucionales que, en gran medida, determinan la magnitud del

4 Pese a que durante el estudio desarrollado por esta autora la mayoria de los paises presentaban limites a la
reeleccion presidencial, asegura que los presidentes buscaran volver al cargo en momentos subsiguientes,
mediante la maximizacién de sus oportunidades para influir en una futura reeleccion presidencial. Otros
autores comparten la idea de que los incumbents y expresidentes tienen ventajas politicas que les hacen
anticipar el triunfo electoral en sus célculos politicos (Fiorina, 1977 y Corrales, 2014).

5 Segtin la definicion de Nohlen, “La reeleccion presidencial es el derecho de un ciudadano (y no de un partido)
que ha sido elegido y ha ejercido una funcién piblica con renovacién periédica de postular y de ser elegido
una segunda vez o indefinidamente para el mismo cargo (ejecutivo)” (Nohlen, 2007: 287).

6 Un intento por clasificar las variantes de los sistemas de reeleccién en América Latina es la de Serrafero (2009:
32) quien identifica cinco tipos: 1. Reeleccion sin limites 2. Reeleccion inmediata por una vez y abierta (con
posibilidad de volver a ser candidato transcurrido cierto tiempo) 3. Reeleccién inmediata por una sola vez y
cerrada (no puede volver a ser candidato) 4. Reeleccion no inmediata, abierta o cerrada (intervalo: mandato
intermedio o término fijo en afos) y 5. Prohibicién absoluta.

7 Fuera del objeto de estudio queda el comportamiento reductor o contractivo, en donde la reeleccion se
desplazaria de los tipos mas permisivos a los mds restrictivos.
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cambio. Por tanto, en general, las formas que puede adoptar la reeleccion presidencial
son variables, asi como su punto de partida.

Tipos de reeleccién presidencial

Teéricamente puede haber tres tipos posibles de escenarios ante el intento de reforma.
Uno seria el inercial, en el que la reforma fracasa y, por lo tanto, no sucede el cambio.
Otro seria el contractivo, que equivale a reformas que mas bien constrifien o limitan la
reeleccion y, por lo tanto, va en la direccién contraria al fendmeno que nos atafie y, por
altimo el escenario de la reeleccion expansiva en que se flexibilizan los limites y que es
el proceso que aqui se estudia como variable dependiente. Estos escenarios muestran
el paso de un momento “T” en el que se impulsa la reforma a un momento “T1”, en el
que se observa el resultado de la misma.

Cuadro 1. Escenarios del cambio a la reeleccién presidencial

Reeleccién Reeleccién Reeleccién

No reeleccion . . e s
alterna inmediata ilimitada

No reelecciéon Inercial Expansiva Expansiva Expansiva

Reeleccion . . . .
Contractiva Inercial Expansiva Expansiva
alterna

Reeleccion
inmediata

Contractiva Contractiva Inercial Expansiva

Reeleccion

e Contractiva Contractiva Contractiva Inercial
ilimitada

Fuente: Elaboracion propia.

La seleccion del tipo de reeleccion estd supeditada a los contextos particulares y a la
conjuncion de factores institucionales, asi como del punto del que se parte, ya sea desde
la prohibicién o desde algtin tipo de reeleccién previa. Si ha habido intentos anteriores
por parte del mismo lider u otro predecesor, es factible identificar mecanismos de path
dependence en el camino recorrido, de forma que hay un aprendizaje y una acumulacién
de recursos de poder para hacer frente a la nueva estrategia de reforma.
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Los procesos de enmienda en esta materia tienden a ser graduales, raramente se dan
reformas dramaticas en esta materia. En consecuencia, los lideres que inician un proceso,
fracasen o triunfen, se ven motivados para intentar nuevas enmiendas y ampliar sus
posibilidades de supervivencia en el cargo con ventajas politicas acumuladas si parten
desde un punto mds permisivo que el anterior. No en vano América Latina representa la
region mas productiva en cuanto a elaboracién de constituciones politicas en el mundo
(Bejarano et al., 2014: 477). Asi, si se parte de la prohibicién, los impulsores podrian
escoger entre la reeleccién alterna, inmediata o ilimitada. Si se parte de la alterna pueden
buscar la inmediata o la ilimitada y, si parten de la inmediata, su aspiracién serd hacia
aumentar los periodos consecutivos de mando o hacia la ilimitada.

La disponibilidad de hojas de ruta

Las instituciones decisoras que habilitan las enmiendas o reemplazos constitucionales en
la actualidad son fundamentalmente cuatro: la convocatoria a una asamblea constituyente
(nueva constitucion refundacional), el poder legislativo (via enmienda o reforma parcial),
el poder judicial (via interpretacion constitucional), y el referéndum (para enmienda o
reforma parcial de un articulo o como aprobatorio de una constituyente, en este tiltimo
caso se considera como un solo proceso decisorio).

La reciente ampliacion de los mecanismos decisorios permite contar con arenas alternativas
o de contingencia, en los casos en que el poder legislativo es potencialmente contrario
a la politica que plantea el presidente. Esto hace que los presidentes tengan la opcion
de seleccionar entre arenas de decisién como alternativas para resolver un tema como
la reforma constitucional, escogiendo aquella arena que se ajuste mejor a los recursos
con los que cuenta, y en donde la anticipacién del resultado sea coincidente con sus
preferencias.

Estas arenas se dividen en parlamentarias y extraparlamentarias. Entre estas tiltimas se
incluyen el referéndum y la interpretacion constitucional de la Corte. Algunos autores
(Carey, 2009; Levitsky y Murillo, 2009) dejan ver su critica al uso de las consultas
populares y otras arenas politicas para decidir sobre esta medida, principalmente porque
las consideran ajenas a los mecanismos institucionales de deliberacién y negociacién
politica, como son los parlamentos. No obstante, no debiera confundirse el criterio
extraparlamentario con instituciones informales, ya que las instancias recurridas para
llevar a cabo la modificacién suelen estar habilitadas por la norma.

Los 6rganos decisores también importan en la propuesta planteada, porque en algunas
arenas decisorias como las constituyentes y los parlamentos los lideres requieren de
mayorias suficientes para que apoyen su proyecto de enmienda, por lo que recurriran a la
formacion de coaliciones legislativas (Negretto, 2013) o a la fabricacién de mayorias por
otros medios, como la supresion del poder legislativo y la dotacién de plenos poderes a
una asamblea constituyente (Treminio, 2014). La particularidad de las recientes reformas
es que el abanico institucional ha abierto nuevas opciones para sacar la negociacion del
espacio legislativo.
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Si bien los resultados derivados de la decision de las diferentes arenas se consideran
como una reforma, pues cambia el sentido de la norma y aplica un nuevo mecanismo,
no en todos los casos la consecuencia es una reforma o enmienda en sentido estricto.
Por ejemplo, si la iniciativa se lleva al poder judicial, mediante la figura de la revision
constitucional, se espera una declaratoria de inconstitucionalidad de la norma vigente y
esto invalidaria el articulo impugnado, por lo que entraria en vigencia el estado anterior
delanorma o la no aplicacion de la misma, pero los jueces estan impedidos para cambiar
el texto constitucional y, por ello, la norma fundamental queda inalterada hasta que haya
una enmienda legislativa, aunque en la practica la declaratoria de inconstitucionalidad
implica un cambio en las reglas del juego, por lo tanto, una cuasirreforma.

El resultado de este mecanismo es totalmente atractivo para el impulsor, especialmente
si este goza de mayor lealtad en esta arena o si se considera que la popularidad puede
pesar en la decision de los jueces (Pérez Lifian y Castagnola, 2009) y, con ello, podria
preferirse en lugar del Parlamento, cuyo costo para obtener una mayoria favorable
es potencialmente més elevado. La sentencia judicial puede conllevar tres tipos de
escenarios: primero, la interpretacién podria dejar en vigor la norma anterior; segundo,
podria eliminar la prohibicién a reelegirse y dejar completamente abierta esta posibilidad
y; tercero, podria desestimar el primer periodo de gobierno si ha mediado un proceso
constituyente por considerar que los limites a la reeleccién no pueden ser retroactivos
a la promulgacion de la nueva carta magna y, con ello, favorecer un tercer mandato del
mismo gobernante.

En el caso del referéndum, puede ser convocado para aprobar una enmienda particular
sobre el tema, o también puede ser convocada para la aprobacién popular de un nuevo
texto constitucional. En estos casos, el célculo del apoyo popular del lider que impulsa
la reforma es esencial para sacar adelante la aprobacion e, incluso, para la magnitud
del cambio que propone. Desde hace algunos afios ha proliferado la introduccion de
leyes para regular las consultas populares en los diferentes paises (Beramendi, 2008;
Nohlen, 2005), especialmente referendos y plebiscitos. Esta tendencia marca un guifio a
favor del establecimiento de mecanismos de “democracia directa”, a través de los cuales
algunos gobiernos han abanderado cambios profundos en la concepcién del Estado y
en la organizacion politica de la sociedad.

El presidente como el actor central de la reforma

Para Knight y Epstein (1996: 91) el presidente es el actor politico con mayor poder
debido a su habilidad politica para asignar favores y ejercer influencia sobre las
oportunidades en la carrera de los otros actores que pueden ponerle obstaculos, tales
como los legisladores y los jueces. De esta manera, la asimetria en la negociacion del
poder durante la competicion politica es vista uno de los factores primarios en la creacion
y mantenimiento de la supremacia del presidente.

Recientemente el estudio de los presidentes ha ganado relevancia por el tema de la
autoridad y los poderes de los ejecutivos (Garcia Montero, 2009; Alcantara y Garcia
Montero, 2011). También ha surgido una corriente de estudios sobre los politicos
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individuales y sus carreras politicas (Alcantara, 2012). De forma que puede identificarse
un nuevo foco de atencién en este actor. Para Samuels y Shugart (2006) esto se debe,
en parte, a que la ciencia politica produjo durante afios miltiples estudios para
comprender el rol de los partidos politicos en la construccién de las democracias, pero
la mayoria se hizo en una época en la que los sistemas parlamentarios dominaban el
panorama politico.

Enla actualidad la gran mayoria de las democracias del mundo eligen de forma directa
ala cabeza del gobierno y este actor individual se comporta en ocasiones contradiciendo
los intereses del partido. En los sistemas presidenciales los partidos delegan gran
discrecionalidad en el presidente al elaborar sus estrategias politicas y pierden la capacidad
de control sobre los mismos. En estos contextos los presidentes pueden seguir una ruta
individual en beneficio de su supervivencia por encima de los intereses colectivos del
partido que lo llevé al poder (Samuels y Shugart, 2010: 37).

El interés en expandir el tiempo en el mandato es uno de los comportamientos mas
estratégicos del presidente si se tiene en cuenta la temprana muerte politica a la que se ve
sometido en un marco presidencial de gobierno. La reforma de la reeleccion se convierte
de esta manera en una condicién necesaria para la bisqueda de la supervivencia en el
cargo, contrariamente a lo que ocurre en los sistemas parlamentarios donde factores
de orden coyuntural influyen en la supervivencia de los lideres. No obstante, el hecho
mismo de prolongar el mandato en cualquier sistema politico es un interés primordial
de los jefes del ejecutivo (Ennser-Jedenastik y Miiller, 2013: 3). Al respecto, Bueno de
Mesquita et al. (2003: 401) subraya que la direccién del cambio institucional se da en
funcién del actor que inicia el proceso y en las circunstancias en las que es el lider del
ejecutivo quien inicia la transformacion, es probable que refuercen sus posibilidades
de sobrevivir en el cargo.

Atn asi, el comportamiento individual de los presidentes, en circunstancias clave, como
las del cambio de la norma, requieren del apoyo intra o extrapartidista para mantener
su estabilidad en el poder (Bejarano et al., 2014: 489). El presidente tendré que decidir
transitar por la via de la “alta” o la “baja” politica para emprender la reforma.? Estas
condiciones de apoyo dictardn las estrategias que se llevan a cabo en el procedimiento
decisorio.

Desde una lectura de la accién colectiva, el comportamiento del presidente oscilarfa entre
una estrategia de cooperacion con su partido si este apoya su iniciativa o si obedece una
decision que es contraria a sus intereses particulares, o bien, una estrategia “oportunista”
en la que el lider antepone sus intereses y busca otras alianzas institucionales para sacar
adelante su proyecto, ya sea dentro de las bases de su propio partido, en otras instituciones

8 En este articulo se distingue entre la alta politica y la baja politica, caracterizando la primera como aquella
que persigue el bien comtn, la legitimidad y la eficacia del régimen politico; y la segunda, como aquella
centrada en la distribucion del poder y la persecucion de los intereses particulares de las fuerzas partidistas
en contienda (Bejarano ef al., 2014: 489).
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del gobierno o en los propios ciudadanos.? El tipo de alianzas y distribucién de poder
que se produzca en esta pugna dard matices distintos al alcance de la reforma. Entre
mads grupos con partidos sean necesarios para sacar adelante la reforma, mds restrictivas
suelen ser las normas reeleccionistas resultantes (Negretto, 2013).

La puesta en marcha de las estrategias de enmienda deja en evidencia que los presidentes
se comportan como agentes del cambio institucional, a la vez que deben jugar dentro
de un marco legal que los circunscribe. Esta doble operacién interviene en la siguiente
légica: por un lado el presidente debe desplegar un juego politico que respete la
legitimidad politica y los procesos democraticos siguiendo las reglas establecidas y,
por otro lado, se transita por esa ruta para alcanzar el objetivo de cambiar la norma de
forma enddgena y dibujar nuevos marcos institucionales. De manera que se cuestiona
la premisa neoinstitucionalista de que los actores se encuentran siempre condicionados
por instituciones exégenas que los preceden y que limitan su comportamiento. Ante
determinados escenarios, los actores pueden cuestionar la ley y reescribir los limites de
la misma en una légica mds dindmica.

II. LOS PROCESOS DE REFORMA EN AMERICA LATINA

Tras la transicion a la democracia la mayoria de los paises latinoamericanos mostraban
prohibicién o limites de intervalo a la reeleccién presidencial. No obstante, este escenario
fue cambiando hacia una mayor relajacién de la norma hasta llegar a alcanzar un tipo
extremo de levantamiento de limites adoptado por Venezuela y Nicaragua en el tltimo
lustro. En la experiencia venezolana se destaca un proceso incremental de permisividad
en la cldusula reeleccionista, mientras que en Nicaragua la modificacién es abrupta y se
pasa de la alternancia a la postulacién ilimitada del presidente.

En términos histdricos se identifica una tendencia hacia el aumento de paises democraticos
que viaja en paralelo con la relajacién de los limites a la reeleccién, una relacién que ha
sido manifestada por Baturo (2010: 638). En el caso latinoamericano se puede apreciar
un marcado efecto dominé con predominio entre 2007 y 2010, periodo en que seis
presidentes: Hugo Chavez, Evo Morales, Rafael Correa, Daniel Ortega, José Manuel
Zelaya y Alvaro Uribe, gestionaron procesos de reforma para reelegirse.

9 De acuerdo con Strem (1990) y Strom y Miiller (1999) las reformas a los sistemas electorales pueden seguir la
16gica del comportamiento de los partidos politicos, pero también de sus lideres individuales. Los lideres son
actores unitarios y racionales que persiguen los beneficios del cargo. En esta logica se comportan persiguiendo
los votos, el cargo y las politicas. Esta btisqueda es resumida posteriormente por Renwick (2010: 27) en la
persecucion del poder.
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Cuadro 2. Cambio en los limites a la reeleccién presidencial en América Latina 1998 y

2014
1998 2014
Reeleccion Reeleccion
No despuésde  Reeleccion No despuésde  Reeleccion ~ Reeleccion
reeleccion uno o mas inmediata reeleccion uno o mas inmediata sin limites
intervalos intervalos
Colombia Bolivia Argentina | Guatemala Chile Argentina Nicaragua
Costa Rica Chile Brasil Honduras Costa Rica Bolivia Venezuela
Guatemala Ecuador Pert Meéxico El Salvador Brasil
Honduras | ElSalvador Paraguay Panamé Colombia
México Nicaragua Pera Ecuador
[ Reptiblica
Paraguay Panama Dominicana
Reptiblica
Dominicana Uruguay
Uruguay
Venezuela

Fuente: Elaboracién propia basada en las normas constitucionales.

Los paises que activaron un proceso de modificacién a la clausula reeleccionista siguieron
diferentes trayectorias institucionales. Las mismas se pueden observar en mayor detalle
en el Cuadro 3 y, como se ha mencionado, varfan en cuanto a la naturaleza parlamentaria
y extraparlamentaria de las mismas.

Como se desprende de los casos, los procesos fueron altamente dindmicos, de forma
que es imposible evidenciar las particularidades de cada uno a través de esta sintesis.
La mayor riqueza de las rutas transitadas por los lideres esta en la especificidad de cada
episodio, no obstante, este trabajo representa un esfuerzo por establecer criterios de
comparacién. La tendencia a la concentracién de los casos en periodos especificos refuerza
la tesis de que las transformaciones ocurren en “oleadas de difusién” provenientes de la
oferta externa de ideas (Weyland, 2011: 123), pero los intentos de adaptacion van a estar
condicionados por contextos que hacen que los caminos no puedan replicarse totalmente.

Las experiencias en que se recurrio a la Corte Constitucional, por ejemplo, manifiestan
diferencias entre si. Mientras que en Costa Rica y Nicaragua los lideres perseguian una
interpretacién constitucional que dejara sin efecto la cldusula que les impedia volver
a postularse, en Colombia la interpretacion constituia parte del proceso ordinario de
aprobacion de ley, en este caso, se trataba de una ley para convocar a un referéndum
que permitiera una tercera postulacién del presidente Uribe.

También se pueden observar notables diferencias entre los presidentes que contaron
con una asamblea constituyente, pues en algunos casos la labor constituyente fue
exclusiva en la elaboracién del nuevo pacto institucional, mientras que en otros adquirio
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plenos poderes y realiz6 labores legislativas como ocurrié en Ecuador. Hubo algunas
figuras que actuaron como asambleas constituyentes sin serlo del todo, como el caso
del Congreso Constituyente en Perti y la Asamblea Revisora en Reptiblica Dominicana.
Asimismo, algunos paises celebraron consultas populares para avalar la nueva carta
magna, como ocurrio en Venezuela en 1999, Ecuador y Bolivia en 2009; mientras otros
celebraron consultas para enmendarla, tal como sucedié posteriormente en Venezuela
en dos ocasiones (2007 y 2009).

Mencién aparte merece el singular episodio de Honduras en el que la evidencia
documental permite aseverar que la intencion de la llamada “cuarta urna” era llamar a
una constituyente que abriera la posibilidad de eliminar la norma pétrea constitucional
y permitir la reeleccion, sin embargo, la cuarta urna no preguntaba directamente por la
reeleccion, ni lleg6 a celebrarse la consulta, pues el presidente fue depuesto del cargo
antes de emprender la votacion.

La eficacia electoral de la reeleccion

Parte de la discusién politoldgica sobre este tema se centra en que la norma que
permite la reeleccién presidencial refuerza los poderes del ejecutivo (Gargarella, 2012;
Negretto, 2013). Una de las consecuencias de esta reforma es que el incumbent tiene
una fuerte predisposicion al éxito electoral (Corrales, 2014 y Pendfold, et.al., 2014) y,
consecuentemente, a na mayor supervivencia politica. Esta relacién es mucho mas
pronunciada cuando la reeleccién es inmediata que cuando el candidato ha tenido que
esperar uno o mas periodos para volver a postularse.

Incluso en paises con tradicién de ballotage como ha sido Ecuador desde 1978, las
reelecciones de Rafael Correa se han logrado ganar en primera vuelta. Las ventajas
politicas y los beneficios derivados del cargo son incentivos primordiales de los lideres
que buscan permanecer en el mandato (Baturo, 2010), empero, las motivaciones no se
exploran en este estudio que pretende centrarse en un estadio anterior, como es el de
los procesos de reforma.

I1I. LOS RECURSOS DEL PRESIDENTE: LOS FACTORES QUE PERMITEN EL
EXITO EN LA REFORMA

Para el andlisis del resultado de éxito y fracaso se han propuesto cuatro factores causales
que corresponden a los recursos politicos que el presidente cuenta para alcanzar la clausula:
La popularidad de los presidentes, la ausencia de mayoria en el Parlamento, el control
partidista del presidente y la presencia de arenas parlamentarias o extraparlamentarias
habilitadas. Estos factores se van a probar en los quince casos de intento de reforma
celebrados desde 1999 hasta 2014, es decir, a partir de la reforma de Hugo Chévez en
Venezuela, a excepcién del caso de Reptiblica Dominicana (2002), pues su trayecto siguid
una ruta inversa, no gradual hacia la expansion reeleccionista. De los casos previos
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(Argentina, Perti y Brasil) se ha prescindido por la dificultad en la comparacién de las
fuentes de datos disponibles y su dificultad para estandarizar los datos. No se consideran
como fendmenos de estudio aquellas situaciones en las que la reforma imponia limites
y contraia la flexibilidad de la norma, pues este comportamiento obedece a un proceso
diferente del que aqui se intenta analizar.

La primera variable (popularidad) se ha construido a partir de un indice de cuatro
indicadores, donde el lider debfa cumplir con al menos 3 de ellos: aprobacién de la
gestion presidencial superior al 40%, distancia en la popularidad del presidente antecesor
de al menos un 10%, triunfo electoral con mayorfa absoluta de los votos, confianza
ciudadana en el presidente superior al 48%.10 No se emplea la medida de apoyo a la
gestion en solitario, pues se pretende evitar un sesgo en la clasificacién de sociedades
altamente polarizadas.

La segunda variable (mayoria) se establecié con un umbral del 51% de los legisladores
debido a que en todos los casos se requieren mayorias especiales. Para las leyes ordinarias
se suele utilizar el umbral del 45% en las pruebas empiricas, de acuerdo con el modelo
de medicién de Jones (1995), pues se asume una capacidad minima de negociacién
como parte de la labor de los lideres legislativos.!! De la misma forma, en este caso se
asume que contar con un 51% permite acercarse a un umbral mayor a un presidente.
Para ello se tomaron en cuenta tanto los miembros de la bancada oficialista o la coalicién
de gobierno. Aunque en el caso colombiano no se acepta para el afio 2004 la presencia
de la coalicion, pues se considera que esta quedé consolidada precisamente a partir de
esta votacion y no de forma anterior a la misma.

El tercer factor es el control partidista del presidente (control). Se estableci6 a partir de
los criterios expresados por los legisladores en las olas de encuesta correspondientes al
periodo de reforma en las bases de datos del PELA.!2 Ahi se pregunto a los diputados sobre
el grado de poder que tenian sus presidentes. Finalmente se incorporé un cuarto factor o
variable que contempla si el trayecto de decision se condujo por la arena parlamentaria
o extraparlamentaria de modificacién (arena), en donde la via parlamentaria es aquella
que requiri6 del proceso ordinario legislativo y la extraparlamentaria la que transitd
por otras vias externas al Parlamento.

10 Los indicadores utilizados fueron extraidos de la Base de Datos de Opinién Ptblica del Barometro de las
Américas durante el afo antes a la reforma. Exceptuando el caso de Costa Rica, en donde se estudia un
expresidente, para ello se tomaron las medidas de las encuestadoras comerciales durante el periodo del
debate publica (Cid Gallup y Unimer) y los datos de LAPOP/CCP- UCR disponibles en linea de su primer
mandato en 1987. También en el caso de Venezuela en 1999 se extrajeron los datos de Arteaga (2005: 246) y
de los estudios de opinién priblica de Consultores 21 de Venezuela.

1 Desde la década de 1990 se ha afirmado que en los presidencialismos los gobiernos que quedaban por debajo
de una mayoria del 45% de los escafios tendian més al conflicto, mientras que cuando el presidente se acercaba
a un contingente entre el 40% y el 50% de los legisladores, se encontraba en el “punto 6ptimo”, pues tenia
incentivos para perseguir los votos faltantes (Jones, 1995: 36 y Chasquetti, 2008: 56).

12 Proyecto de Elites Parlamentarias de la Universidad de Salamanca.
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En el tanto el niimero de casos constituyen una N mediana. Se decidi6 seguir el protocolo
de analisis de datos cualitativo comparado Crisp set, que consiste en una técnica propuesta
por Ragin (1987) para el tratamiento de casos analizados con dlgebra booleana que utiliza
c6digos binarios ([0] y [1]) en la clasificacién de los datos, los cuales son sintetizados
por medio de operaciones légicas simples para la obtencion de una propuesta causal
compleja y suficiente (Rihoux et al., 2009: 33).

Dos hipétesis se sostienen en torno a cémo los presidentes y expresidentes logran
sacar adelante su proyecto de reforma. La primera corresponde a un escenario ideal en
el que el presidente cuenta con todos los recursos necesarios para transitar por la via
mas adecuada para cambiar la norma y, la segunda, en donde el presidente carece de
los arreglos necesarios para predecir un resultado favorable y se conduce por las rutas
alternas.

La primera:

Popularidad [variable 1]* mayoria [variable 2]* control [variable 3]* arena [variable 4]
— reforma expansiva

En la que, los presidentes suficientemente populares emplean su apoyo como un signo
para presionar la formacién de una mayoria (Calvo, 2007: 7 y Baturo, 2010: 643), y
utilizan un fuerte control sobre su partido para forzar la disciplina y la alineacion en
torno a una medida que es altamente controversial entre los legisladores que buscan
una carrera hacia la presidencia. Este escenario que se dirime en el espacio legislativo
prescinde de las arenas extraparlamentarias y se concentra en la bisqueda de los votos
de los legisladores.

La segunda:

Popularidad [variable 1] *~mayoria [variable 2] *control [variable 3] *~arena [variable 4]
— reforma expansiva

Este segundo trayecto lo recorren los presidentes y expresidentes que luego de analizar
sus recursos y establecer primeros intentos de formacién de coaliciones, comprenden
que el espacio legislativo es hostil a su propésito de buscar la norma que permita la
reeleccion y utiliza a su favor la popularidad y el control del partido para construir
mayorias extraparlamentarias. Esta estrategia le garantizara el éxito aunque eludiendo
el espacio legislativo.

De acuerdo con los datos empiricos, los casos analizados muestran la siguiente
configuracion:

Una vez establecidos los valores binarios, con base en la ausencia o presencia del atributo,
el protocolo de analisis nos guia hacia el proceso de minimizacién de las configuraciones
o interacciones entre los distintos valores de las variables independientes y el resultado



LLEGARON PARA QUEDARSE... LOS PROCESOS DE REFORMA A LA REELECCION PRESIDENCIAL EN AMERICA LATINA

Cuadro 4. Matriz de los Datos

Resultado Popularidad Mayoria Control Arena
(V1) (V2) (V3) (V4)

Chévez 1999 1 1 0 1 0
Chavez 2007 0 1 1 1 0
Chévez 2009 1 1 1 1 0
Arias 2000a 0 1 0 0 1
Arias 2000b 0 1 0 0 0
Arias 2003 1 1 0 0 0
Uribe 2005 1 1 0 1 1
Uribe 2010 0 1 1 1 1
Morales 2009 1 1 0 1 0
Morales 2014 1 1 1 1 0
Correa 2008 1 1 0 1 0
Ortega 2009 1 0 0 1 0
Ortega 2014 1 1 1 1 1
Zelaya 2009 0 0 0 0 0
Martinelli 2011 0 1 1 1 1

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Oscar Arias era el tinico lider en carécter de expresidente dentro de los impulsores, todos los
demds se encontraban en el cargo.

de éxito o fracaso en los casos de estudio. Con estos valores se construye la denominada
“tabla de verdad” que permite ver las decisiones en cuanto a los casos declarados como
verdaderos y falsos, tomando como base para ello la consistencia de cada configuracion.
Tal como se observa en el Cuadro 6, para este estudio solo se han considerado como
verdaderas las configuraciones con consistencia igual a 1.00; los valores inferiores se
han declarado como falsos.

Del analisis con Crisp Sets resultan verdaderas las configuraciones 1, 6 y 8 que presentan
una consistencia de 1,00 y de las cuales la ndmero 3 presenta la mayor cobertura de
casos. Por su baja consistencia se establecen como falsas las configuraciones 2, 3,4, 5y
7, aunque presentan algunos casos positivos. Las férmulas minimas obtenidas una vez
realizada la operacion en el programa fsQCA arrojan el siguiente resultado.
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Cuadro 6. Solucién!3

Solucion Intermedia Cobertura fila  Cobertura iinica  Consistencia
a) ~mayoria*control*~arena 0.444 0.11 1.00
b) popularidad*~mayoria*control 0.444 0.11 1.00
Cobertura total de la Solucién: 0,56

Fuente: Elaboracién propia.

Los resultados determinan que dos son las rutas suficientes para lograr el éxito en la
reforma a la reeleccién. La primera de ellas coincide con el argumento de la segunda
hipétesis de este trabajo, con la excepcion de que la popularidad en este recorrido no
era un factor primordial. Los presidentes que transitaron por esta via no contaron con
mayorias en el Parlamento, ejercieron un férreo control de sus estructuras partidistas y
evadieron la arena legislativa. Las configuraciones 1y 6 del Cuadro 6 se ajustan a este
trayecto. Presidentes como Chavez en 1999, Correa en 2008 y Morales y Ortega en 2009
se condujeron en esta direccion.

En cuanto a la segunda ruta, los presidentes gozaban de la combinacién de alta popularidad,
ausencia de mayoria en el Parlamento y control partidista. Estos presidentes volvieron a
ser los de la configuracién 1y se agrega la configuracion 8 en la que se encuentra Alvaro
Uribe en su primer proceso de reforma a la reeleccion. Asi visto el argumento, resulta
a todas luces contraintuitivo, sin embargo, pareceria que en un caso tan controversial y
hostil en el espacio legislativo como es la reeleccion, contar con mayorias puede ser un
obstaculo para buscar arenas mas flexibles y complacientes con la iniciativa presidencial.

IV. AMODO DE CONCLUSION

Este estudio ha demostrado que solamente cuando el presidente no tiene mayoria puede
optar por uno de los caminos que le garantizan la reforma. Aunque es posible hacer la
reforma con mayoria (como en Venezuela 2009) en principio, se revela que es inusual contar
con una estrategia mayoritaria que funcione, posiblemente por las enormes dificultades
y el elevado costo de reformar esta norma constitucional que no podria explicarse por
los criterios propios de las reformas de las leyes ordinarias. Este argumento aunque
paradéjico, demuestra que los presidentes con mayorias parlamentarias tienen una
desventaja para reformar la Constitucion en relacién con aquellos que para reformarla
activan otras arenas decisorias. Los legisladores parecen comportarse de forma hostil
ante el intento de flexibilizar los limites al periodo de mandato, lo que en el fondo no

13 Lasolucién excluye los casos contrafacticos, ya que estos son considerados como falsos por ausencia de evidencia
empirica. La solucion parsimoniosa los incluye y da como resultado la configuracién ~mayoria*control. No
obstante esta solucién no se selecciond; pues tiene poca validez ante la ausencia de casos para sostenerla y se
ha optado por la solucién intermedia que coincide con la solucién compleja y tiene como respaldo los casos
empiricos.
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es de extrafiar si se piensa que de esta manera se cierran las puertas al acceso de otros
candidatos a la presidencia.

Los recursos personalistas invocados para modificar la norma, como el control partidista
y la popularidad, se convierten en la solucion mas propicia para emprender el proceso
cuando el presidente enfrenta una mayoria hostil en el Parlamento, pero son dificiles
de movilizar cuando el presidente controla el legislativo y este érgano se convierte en la
ruta para emprender el proceso. En esta 16gica, los lideres de partidos mas personalistas
jugarian con ventaja respecto de los lideres de partidos programéticos, que suelen
competir por el control politico con otros actores dentro de su agrupacién.

Los presidentes enfrentan un efecto de seleccién de las vias de modificacion normativa,
lo que lleva a aseverar que los mecanismos efectivos de cambio solo estdn facilmente
disponibles para los presidentes que luchan contra las élites parlamentarias, aunque
valdria la pena comprobar esta conclusion en nuevos casos de lideres carismaticos con
historial mayoritario en sus administraciones, como el actual proceso activado por
Rafael Correa. La popularidad ejerce una sefial hacia las instituciones representativas
de respetar la “voluntad popular” que es dificil de ignorar por las propias acciones que
se emprenden para hacer cumplir el mandato, como se pudo ver en las movilizaciones
sociales de Ecuador y Bolivia que acompanaron la defensa de la aprobacién de las nuevas
constituciones. Empero, los presidentes pueden animarse a emprender la reforma aun
en condiciones de impopularidad, como sucedié con el caso de Ortega, un caso que
cuestiona la tesis planteada por Baturo (2010), lo que lleva a pensar que presidentes
con escaso apoyo popular no necesariamente desestiman la iniciativa de la reforma.

Finalmente, es factible argumentar que los presidentes con mayorias parlamentarias
podrian gozar de mayor confianza para iniciar intentos de reforma aunque estos
fracasen. Mientras que los presidentes que se encuentran en minoria podrian preferir
activar las reformas cuando controlan un recurso de poder alternativo, ya sea el apoyo
popular o el respaldo del Poder Judicial. No obstante, debido a que el analisis solo
incluye los procesos de reforma una vez que han sido iniciados, no se puede observar
la autoseleccion estratégica de las trayectorias por parte de los presidentes que forman
parte del grupo de los reformadores.
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ANEXOS

Cuadro 1. Aprobacion de la gestion del lider y confianza

Aprobacion Confianza

Presidente Apr?;)e;cién Media ~ Desv. est. N Frecuencia ~ Media  Desv. est.
Oscar Arias (1987) 69,38 2,25 834 923 63,8 573 1.377
Oscar Arias (2000)* 59,0 - - N.D N.D N.D N.D
Oscar Arias (2003)** 86,90 - - 1473 47,0 4,61 2.026
Alvaro Uribe (2004) 69,0 2,18 .830 1431 58,0 4,69 1.848
Alvaro Uribe (2009) 66,26 2,28 919 1473 69,5 5,06 1.980
Rafael Correa (2008) 51,21 2,51 818 2965 51,7 4,39 1911
Ricardo Martinelli (2010) 43,99 2,53 734 1515 64,3 491 1.603
Hugo Chavez (1999)* 80,0 - - N.D N.D N.D N.D
Hugo Chavez (2007) 434 2,71 1.113 1485 49,0 4,26 2.163
Hugo Chavez (2008) 36,5 2,87 1.160 1397 453 4,10 2.175
Evo Morales (2008) 36,42 2,81 904 2959 49,0 4,22 2.003
Daniel Ortega (2008) 22,01 3,27 1.092 1490 27,6 2,99 2.169
Manuel Zelaya (2008) 17,69 3,09 .808 1477 22,82 3,46 1.491

Fuente: A partir de base de datos de la Encuesta de Opinién Piiblica de América Latina, de la Universidad
de Vanderbilt (LAPOP), www.lapopSurveys.org y para los promedios LAPOP/CCP-UCR. Para la
comparaci6n de las medias, los valores van de 1 (min) a 5 (max), en donde 1=Muy bueno y 5= Muy malo.
*Se toman datos de encuestas de opinién de Cid Gallup para el afio 2000 y UNIMER para el 2003 para el
caso de Oscar Arias. Los valores de confianza corresponden a 2006.

**Se toman los datos de Arteaga, Carmen (2005: 246) extraidos de los estudios de opinién publica de
Consultores 21 de Venezuela. En cuanto a confianza, los promedios corresponden a la pregunta b.21* o
b14 del cuestionario. La escala de valores es del 1(min)-7(méx).

Cuadro 2. Porcentaje de aprobacion de la gestion de los presidentes y sus antecesores

Pais Presidente Aprobacién Presidente Aprobacién
Bolivia Carlos Mesa 26,06 Evo Morales 36,42
Colombia Andrés Pastrana 11,48 Alvaro Uribe 67,81
Costa Rica Luis Alberto Monge 43,8 Oscar Arias 69,38
Costa Rica Abel Pacheco 30,92 Oscar Arias 49,23
Ecuador Alfredo Palacios 8,43 Rafael Correa 51,21
Honduras Ricardo Maduro 21,58 Manuel Zelaya 17,69
Nicaragua Enrique Bolafos 26,76 Daniel Ortega 22,01
Panama Martin Torrijos 17,29 Ricardo Martinelli 44,61
Venezuela Rafael Caldera 30,24 Hugo Chavez 40,0

Fuente: Elaboraci6n propia a partir de los datos de la Encuesta de Opinién Publica de LAPOP/
CCP-UCR. Se agregan las frecuencias de los datos “muy buena” y “buena” para la pregunta m1.
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Cuadro 3. Porcentaje de legisladores controlados por el lider reformista

Bolivia
Colombia
Colombia
Costa Rica
Costa Rica

Ecuador

Honduras

Nicaragua

Panama
Venezuela

Venezuela

Cdmara Baja Camara Alta Asambleas
Constituyentes
% Legisladores
Periodo partido del Porcentaje Porcentaje
presidente

2005-2009 55,38 444 53,73+
2002-2006 apartidista* apartidista
2006-2010 59,1 66,6
1998-2002 40,35
2002-2006 31,57
2006-2007 apartidista 56,15
2005-2009 48,43
2006- 2010 41,30
2009-2013 59,15***
1999-2000 20,28 22 93,12
2005-2009 68,26****

Fuente: Elaborado a partir de los datos de los organismos electorales nacionales de cada pais

* Alvaro Uribe se presenté como apartidista.

**Se suman los partidos publicamente avalados por el Presidente Uribe que corresponden a su coalicién:
Partido Conservador, Partido dela “U”, Cambio Radical, Convergencia Ciudadana, Alas equipo Colombia,
Colombia Democrética y Colombia Viva. No se suman los escafios del Partido Conservador que obtuvo
21 para el periodo 2002-2006 y 29 asientos para el periodo 2006-2010.

***Este es el porcentaje de diputados ganados en la Alianza, pero de estos solo 22 (30,98%) eran del Partido
Cambio Democratico de Martinelli.

En Bolivia y Ecuador el porcentaje es solo de los escafios del MAS y el MPAIS.

**** En Venezuela el porcentaje es el obtenido por la alianza Polo Patridtico conformada por el MVR, PPT

y el MAS.




