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Keith Krehbiel (1998), Pivotal Politics;
a Theory of U.S. Lasemaking, Chica-
go, Chicago University Press, 258 p.

El libro de David Mayhew, Divided We
Govern: Party Control, Lase Making and
Investigations, 1946-1990 (Chicago, Chica-
go University Press, 1993), fue un golpe des-
concertante para quienes adoptaron acriti-
camente la visién convencional acerca de
los gobiernos divididos y unificados en Es-
tados Unidos. De acuerdo con esta vision, el
control partidario sobre el Congreso y la
presidencia fueron el factor clave para ex-
plicar el resultado del proceso legislativo. Si
un solo partido “unifica” estas dos ramas
del gobierno, entonces tendria lugar la coo-
peracién necesaria para producir el cambio
legislativo. En contraste, si el Congreso y la
presidencia estuvieran en manos de parti-
dos diferentes, la cooperacion se volverfa di-
ficil de conseguir y, con frecuencia, el resul-
tado del proceso legislativo seria la
“pardlisis” (gridlock).

Mayhew demostré que durante el periodo
que va de la Segunda Guerra Mundial a 1990,
el hecho de que el gobierno fuera dividido o
unificado no tuvo ningiin efecto importante
en la produccién legislativa o en las investi-
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gaciones del Congreso sobre el Ejecutivo.
En la ecuacion que predice la “aprobacion
de leyes importantes” —lo contrario de pa-
rilisis—, las variables que resultaron esta-
disticamente significativas fueron “inicio del

=

periodo presidencial” y “dnimo de los acti-
vistas”, Los hallazgos de Mayhew echaron
abajo la asoclacién convencional entre go-
bierno dividido y parilisis legislativa, pero
quedaron sin una explicacion. :Por qué la
existencia de gobiernos divididos no alterd
la produccién legislativa en Estados Uni-
dos? Finalmente, la evidencia analizada
por Mayvhew prendi6 con fuego nuevo una
aieja discusién que ha dividido a los estu-
diosos de la politica de Estados Unidos:
simportan los partidos politicos?

En Pivotal Politics: a Theory of U.S,
Lawmaking, Keith Krehbiel presenta una
teoria sencilla y provocadora que da cuenta
de los hallazgos de Mayhew. Los ingredien-
tes de la teoria son: las preferencias de los
legisladores y del presidente, las institucio-
nes que regulan el proceso legislativo, la lo-
calizacion del statu quo y los pivotes supra-
mayoritarios. dComo se guisa la legislacion de
acuerdo con la teoria de Krehbiel? Primero,
localizar las politicas ideales de los legisla-
dores y el presidente ordenadas en un mismo
eje que va de las mds liberales, en un extre-
mo, a las mds conservadoras, en ¢l otro. Si

se tratara de un sistema puramente mayo-
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ritario, la iniciativa que derrotaria a todas las
demis, incluyendo el statu quo, en compa-
raciones binarias seria la que coincidiera
con el punto ideal del legislador mediano.
Sin embargo, el sistema de toma de de-
cisiones de Estados Unidos no es puramente
mayoritario. Aqui entra el segundo ingre-
diente: las instituciones. El presidente ticne
un poder de veto que sélo puede ser supe-
rado si se forman mayorias calificadas de
dos tercios en el Congreso. Es decir, con el
respaldo de una tercera parte de los legisla-
dores, el presidente puede evitar la aproba-
cién de cualquier iniciativa. Asimismo, el
Senado tiene un procedimiento interno co-
nocido como el “filibustero”, que le permi-
te a un legislador bloquear la aprobacién de
una iniciativa haciendo uso de la palabra en
el pleno. Para callar a un filibustero, se re-
quiere el voto de tres quintas partes de los
senadores, lo cual quiere decir que una mi-
norfa de 41% puede detener a la mayorfa y
evitar que apruebe la iniciativa en cuestion,
Con estos contrapesos a las mayorfas en
el Congreso, ;como es posible aprobar cam-
bios a la legislacion existente? La localiza-
cién del statu quo en relacién con las prefe-
rencias de los legisladores vy del presidente
es el tercer factor que se debe considerar
para predecir el resultado del proceso legis-
lativo. El statu quo tiene dos caracteristi-
cas. En primer lugar, es la legislacion vigen-

te en el momento y es resultado de un pro-
ceso de toma de decisiones previo. En se-
gundo lugar, es la legislacién que seguird vi-
gente si la propuesta de cambio no se
aprueba. En ausencia del veto presidencial
y del filibustero, la dnica condicién necesa-
ria para que se produzea un cambio legisla-
tivo seria que la posicion del statu quo fue-
ra distinta de la del legislador mediano. En
ese caso, el resultado del proceso legislativo
serfa siempre idéntico a la politica ideal del
legislador mediano.

Sin embargo, el veto presidencial y el veto
del filibustero alteran por completo el pro-
ceso. En este punto, debe afiadirse el cuarto
ingrediente del proceso legislativo para en-
tender el resultado: los pivotes supramayo-
ritarios. Se trata de los legisladores cuvos
votos son necesarios para superar el veto
presidencial v callar al filibustero. Si el sta-
tu quo resulta una mejor alternativa para
los pivotes supramayoritarios que cualquier
iniciativa que la mayoria pudiera preferir,
entonees bloqueardn el cambio. Por el con-
trario, si el statu quo se encuentra muy ale-
jado de las politicas ideales de los pivotes
supramayoritarios, entonces estardn dis-
puestos a aceptar la iniciativa que la mayo-
ria propone y cambian el statu quo.

La teoria de los pivotes de Krehbiel explica
por qué son posibles los cambios legislativos
importantes aun en presencia de gobiernos
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divididos, como sucedié en los gobiernos de
Reagan y Bush. Mds adn, aclara también
por qué puede producirse la paralisis inclu-
50 bajo gobiernos unificados, como ocurrié
durante el primer gobierno del presidente
Clinton. La teoria de los pivotes muestra
por qué los cambios de legislacién ocurren
con mayor frecuencia al inicio de una ad-
ministracion. Las elecciones suelen inducir
cambios en las preferencias de los actores
tanto en el Congreso como en la presiden-
cia. Los cambios de preferencia ponen algu-
nas politicas fuera de equilibrio v los acto-
res responden moviéndolas hacia el centro.

Finalmente, la teoria de los pivotes tam-
bién tiene una respuesta para el problema
del tamaiio de las coaliciones legislativas.
El hecho de que las coaliciones que respal-
dan los cambios de legislacién en el Con-
greso suelen ser bipartidistas y mis grandes
que el minimo necesario habia permaneci-
do sin una explicacién clara. A la luz de la
teoria de los pivotes, el tamafio de las coa-
liciones se explica por la existencia de ve-
tos supramayoritarios v por la localizacién
del statu quo. Los primeros hacen necesa-
ria la formacion de coaliciones mds grandes
que el 50% mds uno. Por otro lado, la loca-
lizacion del statu quo en posiciones extre-
mas tiene el efecto de ampliar el tamaiio de
la coalicién de legisladores interesados en
aprobar un cambio.
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La parte provocadora v polémica de la
teoria de los pivotes tiene que ver con el pa-
pel de los partidos politicos. Palabras mds,
palabras menos, Krehbiel sostiene que si
queremos entender el proceso legislativo en
Estados Unidos debemos olvidarnos de los
partidos y volver a la teoria del legislador
mediano. Krehbiel polemiza directamente
con los autores del modelo del “gobierno
condicional de partido”, la teorfa mds influ-
vente acerca del papel de los partidos poli-
ticos en el Congreso de Estados Unidos. Sus
criticas y objeciones, sin bien no son defini-
tivas, exponen las deficiencias metodolégicas
v empiricas de los trabajos que, en la década
de 1990, reformularon el argumento de que
los partidos importan en Estados Unidos,
utilizando instrumentos novedosos como
las teorias de la marca y de la delegacién.

Por 1iltimo, la polémica de Krehbiel ter-
mina en el terreno normativo. De manera
inevitable, el modelo del partido responsa-
ble se eruza en su camino. Dicho modelo
presenta un argumento normativo en favor
del fortalecimiento de los partidos politicos
en Estados Unidos, a fin de facilitar la pro-
duccion de los cambios legislativos que la
mayoria demanda. Krehbiel, sin embargo,
en vez de partir de la premisa de que la pa-
rilisis es mala por definicion, argumenta en
favor de evaluar los costos y los beneficios

del sistema de vetos supramayoritarios de
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Estados Unidos. Este sistema logra en la
prictica un equilibrio entre estabilidad y pre-
siones del electorado, cuyo resultado es una
combinacién de cambios incrementales,
moderacién en las politicas del gobierno y
pardlisis. Este resultado, concluye Krehbiel
con un modesto optimismo, “no estd del to-
do mal”.

Pivotal Polities: a Theory of U.S. Law-
making es un magnifico trabajo de ciencia
politica que combina el rigor te6rico con el
andlisis sofisticado de los datos en el estu-
dio de uno de los problemas mds relevantes
v controvertidos de la politica de Estados
Unidos. Se trata de una lectura obligada no

s6lo para el especialista en la politica de Es-
tados Unidos, sino para todo aquel interesado
en el andlisis del equilibrio constitucional
de los poderes y del efecto de las instituciones
sobre el comportamiento estratégico de los
actores politicos. A pesar de que es un estudio
de “un solo caso”, resulta de especial inte-
rés para el andlisis comparado de las demo-
cracias presidenciales. El modelo de los pi-
votes supramayoritarios de Krehbiel puede
ayudar a comprender los efectos de los go-
biernos divididos en las democracias de
América Latina y corregir el pesimismo que
prevalece respecto a la parlisis entre los
criticos del presidencialismo.
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