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PROLOGO

PARLAMENTOS Y AMENAZAS A LA DEMOCRACIA

Caroline BEER”

Este importante libro, coordinado por Khemvirg Puente Martinez e Issa
Luna Pla, ofrece nuevas perspectivas criticas sobre el declive global de la de-
mocracia liberal, el problema mas apremiante en la politica contemporanea.
La democracia esta en retirada en todo el mundo. Segun el Informe V-Dem
2024, la autocratizaciéon ha superado a la democratizaciéon a nivel global
desde 2009 (V-Dem Institute, 2024). Segun Freedom House, 2024 marco el
décimo octavo aflo de continuo declive de la democracia global (Freedom
House, 2024). Como demuestra la investigacion presentada en este volumen,
las legislaturas han desempefiado un papel central en el actual declive glo-
bal de la democracia. Las legislaturas han sido un punto focal central para
los esfuerzos tanto de socavar como de reforzar la democracia en muchos
contextos diferentes. Las legislaturas fuertes son esenciales para mantener
las democracias y resistir las amenazas a la democracia; son el corazon de la
democracia y la representacién democratica; las legislaturas fuertes pueden
ayudar a responsabilizar a los ejecutivos y restringir el abuso de Poder Ejecu-
tivo que debilita el gobierno democratico.

En la academia se ha desarrollado el concepto de “retroceso democra-
tico” para describir las formas en que las instituciones democraticas se han
debilitado lentamente en muchos paises desde la crisis econoémica de 2008.
La idea de retroceso democratico ayuda a distinguir la erosién gradual de
la democracia de la ruptura real de la democracia. Bermeo (2016) define
el retroceso democratico como “el debilitamiento o eliminacién, impulsa-
do desde el Estado, de las instituciones politicas que sostienen una demo-
cracia vigente”; y Haggard y Kaufman (2021) lo definen como “la erosion
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incremental de instituciones, reglas y normas que resulta de las acciones de
gobiernos debidamente electos”. Queda una importante pregunta empirica
sobre la relacion entre el retroceso democratico y la ruptura democratica.
¢Son los paises que experimentan retroceso democratico mas propensos que
otros a experimentar una ruptura completa de la democracia? Brownlee y
Miao (2022) argumentan que el retroceso democratico no es especialmente
probable que resulte en la ruptura total de la democracia, pero otros ven
riesgos importantes para el futuro de la democracia por la erosién gradual
de las instituciones democraticas (Bermeo, 2022). Las legislaturas claramen-
te desempenan un papel importante en determinar si el retroceso democra-
tico resulta en ruptura democratica.

Las teorias de la democracia tienden a basarse, en gran medida (aunque
implicitamente), en la experiencia histérica de la democracia britanica. La
transicion de la Gran Bretafa a la democracia se caracterizo por la crecien-
te y gradual influencia del Parlamento y el poder decreciente de la monar-
quia. El creciente poder de la Camara de los Comunes y la concomitante
disminucién de la influencia de la Gamara de los Lores también fue esencial
para el desarrollo de la democracia representativa. Basandose en la expe-
riencia inglesa del conflicto entre el Parlamento y el rey, los estudios de la
democracia tienden a centrarse en el papel de la legislatura para restringir y
controlar el poder del Ejecutivo como la esencia de la democracia.

Las legislaturas han sido un ingrediente fundamental en muchas transi-
ciones a la democracia a través del tiempo y el espacio. La transicion demo-
cratica de México a elecciones multipartidistas competitivas trajo una legis-
latura heterogénea, que, a su vez, ayudé a controlar el poder del presidente
y consolidar la transiciéon a la democracia. Mas recientemente, en Estados
Unidos, la legislatura pudo resistir el esfuerzo de Donald Trump por anular
los resultados electorales en 2020, y el juicio politico de la legislatura creé
un camino para que el Poder Judicial construyera casos criminales contra
Trump y sus aliados por sus intentos de anular la eleccion.

Sin embargo, aunque hay un consenso amplio de que una legislatura
fuerte va de la mano con la democracia, no hay un acuerdo claro sobre la
naturaleza de la relacion causal entre legislaturas fuertes y democracia. Al-
gunos académicos simplemente consideran una legislatura fuerte y represen-
tativa como parte de una definicién basica de democracia. En este sentido,
no hay una relacion causal entre legislaturas fuertes y democracia, ya que la
democracia se define por legislaturas fuertes. No todos los académicos inclu-
yen legislaturas fuertes en una definicion de democracia, pero aquellos que
emplean una concepcion liberal de la democracia son mas propensos a con-
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siderar una legislatura fuerte como un componente esencial que aquellos que
emplean una definiciéon mas minimalista de democracia electoral.

Si se emplea una definicién minimalista de democracia, se puede plan-
tear una relacién causal entre legislaturas y democracia. Desde este enfoque,
puede ser que la democracia genere legislaturas mas fuertes. Los gobiernos
democraticos o los sistemas politicos con valores democraticos fuertes pue-
den ser mas propensos a crear instituciones legislativas fuertes. La conste-
lacién de poder en el momento del disefio institucional influird en la distri-
bucién del poder reflejada en las nuevas instituciones (Lijphart y Waisman,
1996). Asi, los procesos de construccion institucional con actores democra-
ticos influyentes tienen mas probabilidades de crear legislaturas fuertes; o
como ilustra la transicién a la democracia en México, las nuevas elecciones
competitivas pueden crear incentivos para que los legisladores fortalezcan
las instituciones legislativas y resistan la dominaciéon ejecutiva.

Por otro lado, hay quienes han argumentado que las relaciones causa-
les van en la direccién opuesta y las legislaturas fuertes crean democracia
(y, por ende, las legislaturas débiles debilitan la democracia). Desde esta
perspectiva, las decisiones institucionales en el momento de la transicion
tienen una influencia independiente en los resultados democraticos a largo
plazo. Steven Iish (2006) argumenta que las legislaturas mas fuertes crean
una democracia mas fuerte y el poder institucional formal de la legislatura
determina los resultados democraticos a largo plazo. Segtn ¢él, “la presencia
de una legislatura poderosa es una absoluta bendicién para la democrati-
zacion” (Fish, 2006, p. 5). Comparando el proceso de democratizacién en
los paises postsoviéticos, Fish muestra que los paises que crearon legislatu-
ras mas fuertes en el momento de la transicién tuvieron una consolidacion
mas exitosa de la democracia. También encuentra que, usando el Indice de
Poderes Parlamentarios para medir la fuerza de la legislatura basada en los
poderes de supervision, la libertad del control ejecutivo y la autoridad en
areas politicas especificas (Fish y Kroenig, 2011), el Poder Legislativo ins-
titucional formal estaba mas altamente correlacionado con los puntajes de
Ireedom House una década después de la creacion de las nuevas institucio-
nes en Europa del Este.

Sin embargo, usando el mismo Indice de Poderes Parlamentarios para
los paises de América Latina, muestra el efecto opuesto. La fuerza institu-
cional formal de la legislatura no ha protegido contra el retroceso democra-
tico en dicha region en la tltima década. Como se demuestra en las graficas
1 y 2, la correlacion entre democracia y poder legislativo fue mayor en 2010
que en 2023. En 2021, este Indice explicé més de 18% de la variancia en los
puntajes de Freedom House, pero en 2023, sélo explicod 11% de ella.
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GRAFICA 1. PODER PARLIAMENTARIO Y DEMOCRACIA, 2010
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GRAFICA 2. PODER PARLIAMENTARIO Y DEMOCRACIA, 2023
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En este sentido, de hecho, los datos de V-Dem sugieren que la relacién
entre la fuerza legislativa y la democracia electoral difiere entre paises. Esta-
dos Unidos, por ejemplo, consistentemente obtiene puntajes superiores a 85
desde 1900 en el Indice de Restricciones Legislativas al Ejecutivo, pero en
1900 s6lo obtiene 41 en el Indice de Democracia Electoral. La democracia
electoral en este pais aumenté gradualmente con el tiempo, pero no alcanzé
niveles igualmente altos de restricciones legislativas hasta 1980. Asi, a prin-
cipios del siglo XX, una legislatura fuerte en Estados Unidos no trajo una
democracia electoral fuerte (véase grafica 3).

GRAFICA 3. INDICES DE V-DEM PARA ESTADOS UNIDOS DE AMERICA
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En paises como México y Brasil, los datos de V-Dem muestran una
fuerte correlacion entre las restricciones legislativas al Ejecutivo y la demo-
cracia electoral (véanse graficas 4y 3).
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GRAFICA 4. INDICES DE V-DEM PARA MEXICO
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GRAFICA 5. INDICES DE V-DEM PARA BRASIL
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Por supuesto, la correlacién no nos dice si la legislatura fuerte esta cau-
sando la democracia electoral, o viceversa. ;Cémo deberiamos pensar sobre
la relacion entre las legislaturas y la democracia electoral en la era contem-
poranea de retroceso democratico?

Hay una interaccién compleja entre la democracia y la fortaleza legis-
lativa. La capacidad de la legislatura para exigir cuentas al Ejecutivo esta
probablemente mas relacionada con los poderes partidarios de éste que con
los poderes institucionales formales de la propia legislatura. La distribucion
del poder es dindmica y estd mas relacionada con el control partidario de las
instituciones. Para entender la era contemporanea de debilitamiento demo-
cratico necesitamos una comprension dinamica de las instituciones, en lu-
gar de una concepcion estatica en la que el poder se determina tnicamente
por la estructura institucional formal. El poder real de la legislatura resulta
de la interaccién entre el poder institucional formal y el poder partidario
dentro de la legislatura, y entre la legislatura y el Ejecutivo.

La capacidad del Ejecutivo para controlar la legislatura es un ingredien-
te clave para el retroceso democratico. Haggard y Kaufman (2021) argu-
mentan que “en tltima instancia, sin embargo, la consolidacion del control
autocratico depende no sélo de convertirse en presidente o primer ministro,
sino de la cooperacion de la legislatura a través del apoyo de partidos go-
bernantes o coaliciones complacientes”. Encuentran que “cuanto mas dé-
bil es la legislatura, el sistema es mas susceptible al retroceso”. La mayoria
de los ejecutivos autocraticos ganan el control de la legislatura a través de
procesos electorales normales, a menudo porque la oposicion esta dividida,
como fue el caso en Polonia, o porque la desproporcionalidad de las elec-
ciones legislativas permite que los partidos autoritarios ganen mayorias en
la legislatura incluso cuando pierden el apoyo electoral mayoritario, como
en Estados Unidos en 2016, aunque a veces los lideres autocraticos ganan
mayorias electorales. La disciplina partidaria ayuda a los ejecutivos a con-
trolar a los miembros de la legislatura. En otros casos, como en Venezuela y
Ecuador, los ejecutivos autoritarios ganaron el control a través de asambleas
constituyentes que marginaron a las legislaturas donde la oposicion mante-
nia la mayoria.

Bermeo (2016) se refiere al creciente poder de los ejecutivos como
“agrandamiento ejecutivo”. Cuando éstos ganan una mayoria legislativa,
puede aumentar el Poder Ejecutivo, eliminando los incentivos de la legis-
latura para monitorear y restringir el abuso de Poder Ejecutivo. Permite al
Ejecutivo controlar el gasto gubernamental y usar el poder del Estado para
atacar a sus adversarios politicos, y una mayoria legislativa puede ayudar
al Ejecutivo a socavar las restricciones constitucionales a través de cambios
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constitucionales. El Ejecutivo puede usar el control de la legislatura para
ganar influencia sobre el Poder Judicial a través de nombramientos o cam-
bios constitucionales. El retroceso democratico puede llevar a la ruptura
democratica cuando los ejecutivos son capaces de eliminar los periodos de
mandato constitucionales y asi gobernar indefinidamente. Las legislaturas
fuertes son indispensables para evitar que el retroceso democratico se con-
vierta en ruptura democratica.

Los capitulos de este libro proporcionan importantes nuevas perspecti-
vas sobre el papel de las legislaturas en la democracia al examinar las legis-
laturas durante la era contemporanea de declive democratico. Muchos de
los capitulos proporcionan nueva informacién importante sobre el “agran-
damiento” e¢jecutivo en la era contemporanca. El capitulo de Santos Do-
minguez muestra como la crisis de GOVID-19 exacerbé la concentracién
de poder en manos de los ejecutivos y debilito las legislaturas, a veces acele-
rando el retroceso democratico. El capitulo de Atilano Robles proporciona
una descripcién importante de como las mayorias fuertes para el partido del
presidente y la fuerte disciplina partidaria debilitaron la legislatura en Mé-
xico y permitieron dicho “agrandamiento” ejecutivo. Echeverria Landa y
Rivera Cardiel muestran como el patrocinio de iniciativas aumento el poder
del Ejecutivo en el Congreso mexicano. El capitulo de Lopez Rodriguez y
Marquez Romero enfatiza como el bicameralismo puede fortalecer la ca-
pacidad de la legislatura para restringir el margen de acciéon del Ejecutivo.

El consenso abrumador en la literatura es que el principal riesgo para
el retroceso democratico es la concentraciéon de poder en manos del Ejecu-
tivo, pero la experiencia de Pert, como se describe en el capitulo de Mila-
gros Campos, proporciona un importante contrapunto, un ejemplo de una
democracia en riesgo porque el Ejecutivo es demasiado débil. El caso de
Perti es un importante caso atipico en la relacion entre legislaturas fuertes y
democracia fuerte. En Peru, las fuerzas no democraticas han tomado el con-
trol de la legislatura y han destituido a multiples presidentes democratica-
mente electos. Entre 2018 y 2022, cuatro presidentes fueron destituidos por
la legislatura. La experiencia de Pert nos recuerda que el “agrandamiento”
ejecutivo no es el tnico camino para debilitar la democracia. De hecho, una
legislatura poderosa y un Ejecutivo muy débil también pueden ser un riesgo
para la estabilidad de la democracia.

Ademats, el capitulo de Campos senala otra instituciéon importante para
la resiliencia democratica, el sistema de partidos, cuando éste colapsa, las
principales instituciones encargadas de representar los intereses del pabli-
co en el sistema politico desaparecen. Sin partidos, los individuos pueden
ganar elecciones, pero luego carecen de los vinculos institucionales para
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mantener el poder de manera efectiva. Los politicos profesionales son re-
emplazados por outsiders con poca experiencia politica. Los presidentes con
un partido muy débil o sin partido no tienen una jerarquia partidaria para
imponer posiciones partidarias. Los actores politicos independientes tienen
horizontes de tiempo mas cortos y son mas propensos a maximizar sus in-
tereses personales a corto plazo a costa de la estabilidad institucional y los
intereses a largo plazo del pablico. Campos nos recuerda que la relacion
dinamica entre legislaturas y sistemas de partidos también es un factor im-
portante en la estabilidad democratica.

Los capitulos de este libro arrojan nueva luz importante sobre la re-
lacién entre democracia y legislaturas; nos ayudan a entender los desafios
actuales a la democracia en todo el mundo y especialmente en México. Este
libro sera una referencia significativa para aquellos que esperan entender las
amenazas actuales a la democracia y para aquellos que buscan estrategias
para fortalecer la democracia en el futuro.
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