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Presentacién

Con el titulo Presidencialismo versus parlamentarismo. América Latina,
publicamos en 1991 una primera versién de la presente obra, en una época en
que los temas institucionales comenzaban a abrirse paso en la investigacién
politolégica sobre América Latina desde una perspectiva politolégica. La no-
vedad de esa tendencia era especialmente visible en relacién con los regimenes
politicos, cuyo estudio se habia radicado por décadas dentro de los mirgenes
del derecho publico, del enfoque normativo de la ciencia politica o de las
variantes descriptivas del enfoque comparativo.

Dado el cardcter temprano de su objeto, nuestro estudio de 1991 puso
gran énfasis en presentar las diversas dimensiones del problema, centrando
gran parte de su temario en el traramiento histérico-empirico del sistema pre-
sidencial de la regién y en describir el debate tedrico y politico que se desarro-
llaba en los circulos académicos, gubernamentales, parlamentarios y partidis-
tas de los distintos paises. En esa versién del libro, presté su contribucién un
grupo de distinguidos cientificos sociales latinoamericanos, cuyos aportes pro-
venian en parte de proyectos de investigacién ejecutados a partir del afio 1986
en los paises del Cono Sur, en el marco de la cooperacién académica interna-
cional de la Universidad de Heidelberg. Cronolégicamente, nuestro esfuerzo
coincidi6 con afanes similares sobre el mismo objeto de investigacién que se
llevaban a cabo, también en cooperacién con estudiosos latinoamericanos, en
centros académicos norteamericanos, en el marco de las investigaciones sobre
los procesos de transicién y consolidacién democriticas en América Latina.
Vistos en perspectiva, esos trabajos daban cuenta de dos tendencias que se
percibfan muy claramente a principios de la década de los noventa. Por una
parte, la importancia que el tema institucional ya revestia en la preocupacién
politica de esa época y la consecuente necesidad de abordarlo cientificamente;
por la otra, el estadio temprano en el que se encontraba el potencial concep-
tual y metodolégico adecuado a este tema, lo que explica la diversidad y hasta
el antagonismo de los enfoques y de sus conclusiones prdcticas, especialmente
manifestados en la coexistencia de visiones escépticas y constructivas respecto
a la viabilidad de la democracia en la regién latinoamericana y al rol que en
este destino les corresponderia jugar a las instituciones politicas.

Ciertamente, el panorama tedrico o cientifico descrito tenfa su funda-
mento en la realidad politica por la que atravesaba América Latina en esa
época. En la mayoria de los paises tenia lugar el dificil proceso de consolida-
cién de la democracia y en otros apenas se materializaban las transiciones
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la explicacién de los procesos politicos los otros componentes del contexto
societal, los culturales, los econémicos y los propiamente sociales.

En estos afios se constatd que el sistema presidencial, con todas sus imper-
fecciones y lastres y con todas las diferencias de modalidades juridicas y de
funcionamiento que se advierten en las distintas realidades nacionales, se ha-
bfa afianzado como el marco en el cual habfan tenido lugar la recuperacién y
consolidacién democrdticas. El arraigo de la institucién presidencial en la cul-
tura politica se convirtié en una aseveracién que excedié los limites sociolégi-
cos dentro de los cuales habia estado asentada, pasando a convertirse en una
premisa politoldgica. Empiricamente, no se materializé la desconfianza que
habfa rodeado al presidencialismo en los trabajos que hemos denominado
“neocrftica” de la democracia, y ms bien se ha estimulado la busqueda de sus
fortalezas para contribuir a la estabilidad democrética.

Por otra parte, la crisis econdmica y sus consecuencias sociales ha sido
manejada satisfactoriamente en la mayoria de los paises y, en algunos de ellos,
con franco éxito. Aldn mds, se han logrado establecer mecanismos de relacio-
nes comerciales regionales més sélidas que en el pasado, debido, en gran parte,
a la naturaleza democrdtica de los paises contratantes. En otros términos, tam-
bién ha quedado cuestionada la creencia de que los sistemas presidenciales
serfan incapaces de manejar o de superar las dificiles condiciones de la situa-
cién socioeconémica que habfan heredado del autoritarismo en la mayorfa de
los paises. En otras palabras, el presidencialismo ha podido afrontar el desafio
de la gobernabilidad simultdneamente con el cambio politico.

Por dltimo, también ha sido sorteado el requisito te6rico para la consoli-
dacién democrdtica consistente en la renovacién libre y competitiva de los
gobiernos, muchas veces con rotacién de los partidos y coaliciones. En la
mayorifa de los paises ya se han efectuado varias elecciones presidenciales,
logrindose en algunos de ellos el paso histérico de producirse por pirmera vez
en décadas el reemplazo democrético del gobierno después de cumplirse el
perfodo completo del mandato presidencial anterior. En aquellos casos en los
que no han cambiado los partidos en el poder, como en Chile, se presenta otro
fenémeno sin precedentes, como es el mantenimiento de coaliciones estables
de gobierno en un sistema presidencial con multipartidismo.

En suma, la realidad politica latinoamericana durante esta tltima década
del milenio muestra un declive en la preocupacién por el cambio de las insti-
tuciones de gobierno y un reforzamiento politico e institucional del sistema
politico presidencial.

Las tendencias sefialadas no eliminan el debate institucional en América
Latina, sino que cambian el eje de su preocupacion. El tema de este final de
siglo no es el cuestionamiento del presidencialismo sino la calidad de su ges-
tién o desempefio para enfrentar la gobernabilidad democritica.

Tampoco se trata de indagar hasta qué punto el sistema presidencial es

capaz de superar los requerimientos de la gobernabilidad, entendida ésta se-
. AN
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gin los enfoques provenientes de los afios ochenta (capacidad de las institu-
ciones representativas para asumir y responder a las necesidades corporativas y
personales), sino cémo los gobiernos —en este caso, los presidentes— se en-
cuentran en condiciones de encarnar legitimamente la opcién que los paises
adopten frente a dos grandes desafios de la politica moderna que son compar-
tidos con el mundo desarrollado: a) cémo se obtiene justicia social —o equi-
dad— en el marco de la globalizacién econémica, y b) cémo se recupera la
credibilidad de la politica frente a las amenazas de la corrupcién, de la delin-
cuencia (especialmente del narcotrafico), de la crisis de representacién y de la
debilidad del Estado para cumplir con sus misiones esenciales e irrenunciables.
En palabras de la Cumbre Iberoamericana de 1996, esta tarea consiste en
consolidar las democracias “haciéndolas mis eficientes, participativas y trans-
parentes’.

Es discutible hasta qué punto los desafios de la transicién y de la consoli-
dacién democréticas han quedado méds o menos pendientes en América Lati-
na. Pero lo cierto es que tales tareas deberdn ser afrontadas simultdneamente
con las nuevas exigencias que hemos mencionado. La misién de la democra-
cia, por lo tanto, se ha extendido y se ha profundizado notablemente en Amé-
rica Latina, sumdndose antiguas y nuevas exigencias. En esta materia el pano-
rama de la regién es muy desigual, tanto en relacién con las capacidades de los
paises como con la envergadura de sus problemas.

Por otra parte, directamente vinculado con el funcionamiento del sistema
politico estd el tema de la representacién politica, que presenta en la regién
una crisis de credibilidad y eficacia. La “privatizacién” de la vida publica deri-
vada de las tendencias de la economia y de la estructura social moderna, ha
producido en América Latina un debilitamiento del mandato como vinculo
representativo entre el ciudadano y la autoridad, despojindolo de su naturale-

za publica. Ello se manifiesta en el cardcter provisorio que ese vinculo puede
tener si el mandatario no satisface plenamente al mandante en la permanente
“rendicién de cuentas” (accountability) a que se somete la autoridad por su
gestién. Esta tendencia, si bien puede entenderse como un buen ejercicio de-
mocrético en sociedades més estables, ofrece el peligro de la transitoriedad del
mandato representativo con el consiguiente efecto de deslegitimacién o de
carencia de apoyo que pueden sufrir los gobiernos y los parlamentos.

Igualmente complejos son los desafios que los gobiernos enfrentan en
materia de gestién publica. No sélo el poder ejecutivo, en el cual funciona el
presidencialismo, sino los parlamentos y los partidos politicos requieren en
toda la regién de usrgentes reformas y modernizaciones. Se trata de una cons-
tatacién que nadie discute y que se vincula directamente con la gobernabilidad
y con la vigencia de las modalidades democriticas de gobierno. Un Ejecutivo
dindmico y provisto de 6ptimos recursos humanos poco puede hacer si no
cuenta con un parlamento que estudie, discuta y despache los proyectos de ley
con idoneidad técnica y legitimidad popular auténtica. Por otra parte, este
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alli las propuestas de reforma y los cambios institucionales que hubo en seis
paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, México y Uruguay. A este tltimo pafs
se le destinan dos contribuciones debido a la actualidad de la reforma consti-
tucional de 1996. A pesar del fuerte sesgo institucional inevitable por el tema
mismo, los estudios de casos nacionales evidencian una rica amplitud concep-
tual y metodolégica, al incluir elementos normativos, histéricos, sociolégicos
o empifricos.

Para finalizar, queremos agradecer a todos los colegas que han participado
como autores, as{ como expresar nuestra gratitud a las instituciones que, di-
recta o indirectamente, han hecho posibles las investigaciones que se incluyen
en este libro, asf como su publicacién. En primer lugar, la Fundacién
Volkswagen; en segundo lugar, el Instituto de Ciencia Politica de la Universi-
dad de Heidelberg, donde se ha nucleado la investigacién de varios contribu-
yentes a la obra y la cooperacién con los colegas-investigadores en América
Latina. Vale destacar y agradecer, finalmente, la labor de Martin Lauga en la
redaccidn final del libro.

Julio de 1997

Dieter Nohlen Mario Ferndndez B.
Heidelberg Santiago de Chile

Primera Parte

Ia dimension tedrica: enfoques y conceptos




Presidencialismo versus parlamentarismo:
dos enfoques contrapuestos (*)

Dieter Noblen

Enmarzo de 1987, en el Fortin de Santa Rosa, Uruguay, abriamos el debate
sobre reforma politica y consolidacién democritica en América Latina en el
marco de un seminario internacional que reunié a cientistas sociales europeos
y latinoamericanos. Entonces, hace ya una década, nos interesaba comprobar
si la institucionalidad politica en América Latina habia tenido alguna relacién
con los derrumbes de la democracia y si su reforma podria contribuir a mejorar
la viabilidad y la consolidacién de la democracia en la regién. La presencia de
los participantes europeos en el debate' se justificé principalmente por la
experiencia europea durante la posguerra que superé la historia de fracasos de
las formas parlamentarias de gobierno imperantes en el primer tercio del siglo
mediante adaptaciones del mismo sistema bésico a pardmetros de mejor
funcionamiento y mayor estabilidad. Tomando tales estimulos teéricos e
histéricos y considerando los debates sobre reformas del sistema presidencial en
algunos paises de América del Sur, especialmente Chile y Argentina, en el
seminario se lanzé también la idea de introducir el parlamentarismo en uno u
otro pafs. Los resultados de este encuentro fueron publicados un afio mis tarde
en un libro compilado por Dieter Nohlen y Aldo Solari en 1988 (Nohlen/
Solari, 1988).

Enel mismo afio 1987, Juan]. Linz publicabala primera versién de su muy
difundido e influyente articulo: Presidential and Parliamentary Government.
Does it Make a Difference?*, en el que junto con subrayar la diferencia entre
ambas formas de gobierno, especialmente respecto a sus efectos, destaca el rol
negativo del presidencialismo en América Latina como causante del derrumbe
de las democracias, como elemento que impide o dificulta la transicién a la
democracia y como estructura que hace problemitica la consolidacién de la
democracia. Consecuentemente, Juan Linz se pronuncia de manera decidida

(*) Agradezco mucho el apoyo de Martin Lauga en la preparacién de la versién castellana de este
ensayo. El texto corresponde ala conferencia pronunciada al cabo del VII Curso Interamericano
de Elecciones del Instituto Interamericano de Derechos Humanos (1DH/CAPEL) en el Salén
de Ex-Presidentes de la Asamblea Legislativa de Costa Rica, el dia 29 de noviembre de 1995.
(1) Desde Espaa el politlogo (v politico) Rafael Arias Salgado y el constitucionalista José Juan
Gonzdlez Encinar, desde Alemanta el historiador Detlef Junker, el constitucionalista Christoph
Miiller y el politélogo Dieter Nohlen.

(2) Version en castellano publicada en: Consejo para la Consolidacion de la Democracia, 1988.
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en favor de la introduccién del parlamentarismo en América Latina, fomentan-
do vigorosamente este proyecto tanto a nivel académico como en la esfera del
consulting politico.

La aparicién del tema institucional en el debate politolégico sobre la
transicién y consolidacién democrdtica en América Latina originé el
perfilamiento paulatino de una dualidad de enfoques sobre sus aspectos
conceptuales y metodoldgicos, asi como respecto de las consecuencias que los
esfuerzos tedricos tendrfan en el desarrollo politico de la regién.

Estas lineas de estudio sobre los regimenes politicos encontrarfan su
expresién mds elocuente en dos compilaciones publicadas en 1991 y 1994. Por
un lado, en Presidencialismo versus parlamentarismo compilado por Dieter
Nohlen y Mario Fernindez (véase también Nohlen, 1991), se sefialaron
nitidamente las diferencias metodolégicas e histéricas que diferenciaban los
enfoques sobre los sistemas de gobierno en América Latina y se analizaron con
gran detalle las posibilidades de reforma del presidencialismo en América
Latina, haciendo hincapié en las formas variadas de este tipo de sistema politico
que habria que considerar para emprender tales proyectos de reforma en cada
caso nacional. Ahondando en este punto, en el estudio se proponia poner
énfasis en la idea de adaptar més que reformar los sistemas presidenciales en el
sentido de alcanzar mejores patrones de funcionamiento. Por otra parte, en el
libro se destacaban comportamientos de los actores politicos como variable de
importancia respecto al rootingde las instituciones; se llamaba laatencién sobre
los cambios reales en cuanto a lo actitudinal, especialmente en los procesos de
formacién de coaliciones de gobierno o especies de este tipo de gobiernos por
mayorfa multicolor en Chile, Bolivia y Uruguay; y se afirmaba que, incluso
cuando ni siquiera en un solo pais se producfan reformas constitucionales en
cuanto al tipo del sistema politico vigente, el mero debate institucional podria
tener el efecto de mejorar la comprensién de lo institucional como restriccién
y recurso por parte de los actores politicos y asi contribuir al objetivo principal:
la consolidacién de la democracia (véase asi mismo Nohlen/De Riz, 1991).

En 1994 se publicé el estudio de Juan Linz y los investigadores que
participaron en dos seminarios internacionales sobre el tema en 1989 y 1990
en Washington y Santiago de Chile. En esta obra, el enfoque y objetivo del
pensamiento parlamentarista de Linz se vio ratificado y —atn mds— acentua-
do por el titulo mismo de la obra colectiva compilada por Juan Linz y Arturo
Valenzuela: The Failure of Presidential Democracy, sin perjuicio de que varias
contribuciones del libro no comprueban ni confirman esta visién determinista
y universalista del presidencialismo. En su extensa introduccién al libro —que
constituye la versién definitiva de su articulo de 1987— Juan Linz amplié sus
argumentos contrarios al presidencialismo, a pesar de los inequivocos signos de
la realidad politica de la regién. La alusién que el autor hace a la critica que
recibié no considera sus argumentos ni las propuestas de reforma politica. El
trabajo de Linz tampoco da cuenta del significado de los intentos de reforma
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institucional que tuvieron lugar en América Latina en esta décad;. Ml;ntracs:
que las iniciativas de reforma constitucional respecto a la fczlml\a le go xle:r.x:: °
generalmente se frustraron, se observa un comportatmléntc()i elac asfe pcc)i 1tr11 2
en buena parte més pragmatico y conforme con criterios de mejor l;m do 1
miento del sistema presidencial. El pronosticado nuevo derrumbe de las
democracias en América Latina no se produjf), obse}'vandose, porel contrario,
una permanencia de la democracia en América Latina nunca azltes vista en su
historia, y con ello una relativizacién de la supuesta relacién causal entre sistema
de gobierno y desenlace feliz o fatal de la democracia. e bilidad
Lo que la realidad de la regién presenta es, en suma, una cx:crtac\l exibilida
y capacidad de adaptacién del sistema presidencial, en medio de m{nensos
desafios econémicos, sociales y politicos que estdn .rela_cxonados con el agota-
miento de la estrategia de desarrollo cerrada, sustitutiva y estatista y con la
implantacién de la estrategia neoliberal de apertura, .pnv::itxzacxoncs y
desregulaciones. En este dificilisimo contexto socnoeconérmco yde reestru;nll-
racién de la relacién Estado/sociedad no sélo no se produ;f) el derrumbe de la
democracia por los déficitdel presidcnc_ialismo, sino que mds bien e {namﬁestai
anivel politico-institucional lo que debieraser un fupdamcnto empirico ce(;xtr;l
del pensamiento institucional para América Latina: la fftaﬁrma::{on ela
democracia presidencialista. Vale afiadir que esta observacién empirica acelr.ca
de la permanencia y, en ciertos casos, estabilidad de la d.emocraaa no implica
emitir ningtn juicio sobre el desarrollo de la democracia y su permanencia y
consolidacién en el futuro, asociada a variables externas ala forma del sistema
frico. '
po! Mientras que la polémica se expandié a mds paises de América Latina a
través de la reedicién de los dos articulos introductorios de Linzy Nohlenalas
compilaciones ya mencionadas de 1994 y 1991 (véase Llpz/Nohlcn e al.,
1993; Comisién Andinade Juristas, 1993), con gl correr d.el tiempo un numler:;l
cada vez mayor de cientistas sociales y consut'ucnonahstas se incorpord :
debate, manifestindose matices y posicionamientos AUeVOs resPecto |: a
disyuntiva entre presidencialismo y parlamentarismo. Segtin Bernard Thibaut
(1996), cabe distinguir, en términos sistemarticos, entre:

1. La comparacién entre ambos sistemas dentro de un enfoque de puro
razonamiento teérico o idealtipico: tal es por ejemplo la postura deJuan].Linz
principalmente y, en medida parecida, de Arend Lijphart.

2. Los estudios cuantitativos que comparan —por lo general con un
enfoque temporalmente muy reducido— la performance de las democracias
presidenciales y parlamentarias (Riggs, 1993; Stepan/Skach, 1993; Hadenius,
1994; entre otros). - o

3. Los estudios que abandonan el contraste entre lgs tipos bésicos y se
vuelcan al andlisis de las variantes dentro del presidencialismo de acuerdo.con
un enfoque puramente institucional, diferenciapdo, por ,ej?mplo, entre siste-
mas con presidentes “fuertes” y sistemas con presidentes débiles en relacién con
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la formacién y el mantenimiento de su gabinete o en relacién con el proceso

legislativo. Aqui también hay una tendencia a concebir los supuestos “méritos”
de distintos modelos o subtipos del presidencialismo en cuanto 2 |a estabilidad
democrdtica en terminos cuantitativos, sin considerar el contexto histérico
(Shugart/Carcy, 1992).

- El enfoque que seguimos nosotros de estudiar los sistemas de gobierno
en estrecha vinculacién con el contexto social y politico-estructural en el cual
tienen que operar concretamente, es decir, un enfoque muy escéptico en
relacién a los rendimientos posibles de un andlisis puramente teérico ylo
Cuantitativo. Este enfoque implica no rechazar por principios o 4 priori ni el
parlamentarismo ni el presidencialismo, sino evaluar Jos problemas de funcio-
namiento de un cierto sistema de gobierno, percibido como un conjunto de
elementos institucionales y politico-estructurales.

El gobierno comparado: evidencias tedricas y empiricas

Existen diferencias estructurales entre el sistema presidencial y el parlamen-
tario. Este hecho es tan obvio que sélo repetirlo no deberfa ni despertar mayor
interés ni favorecer la polémica.

Elcaso empiezaallamarla atencién cuando las diferencias que se establecen
a nivel tedrico-sistemdtico se convierten en factores causantes del desarrollo
politico a nivel histérico-empirico, es decir, cuando se pasa del mundo
abstracto de las logicas simples al mundo empirico de las circunstancias y
variables complejas. El mundo abstracto es el rej
el mundo histérico el de las teorias de menor
contextuales o contingentes.

La fuerza sugestiva del pensamiento institucional de Juan Linz radica en el
supuesto de que serfa posible pasar sin mis del andlisis sistemdtico propio del
gobierno comparado al anilisis causal de| desarrollo politico. Se trata pues de
la mezcla de dos 16gicas distintas, algo que dificilmente puede ser percibido por
quienes descuidan cuestiones metodoldgicas o sélo recientemente se incorpo-
ran al debate.

Como bien sabemos, Juan Linz es un excelente conocedor de la historia de
numerosos paises, por lo que le resulta ficil fundamentar su argumentacién
contra-presidencialismo y pro-parlamentarismo con exhaustivo material hists-
rico proveniente de los ms diversos paises. No obstante, pese a la abundancia
deejemplos histéricos, la 16gicade suinvestigacién no es histérica sino abstracta
o pura; eslalégicade la coherencia, En palabras de Giovanni Sartori, su discurso
“busca relaciones universales, relaciones que permanecen invariables, cuales-
quiera sean los casos especificos a los cuales que se puedan referir (...) Maneja
relaciones atemporales, sucesiones que no son cronoldgicas sino ideales”
(Sartori, 1992, pp.147, 149). En funcién de la 16gica no contradictoria, la

no de las teorias universalistas;
alcance, de las explicaciones
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historia, la empiria, juega un pa.pel sélo auxnluir: lloci: e;emﬁlos eslzlelilnﬁtc;c[)isv(l)e
sirven para juntar evidencia histérica que acompafice esa%‘ri)i oargu mbar.
Este tratamiento de la historia, sin em'bargo, no es apropiado para cc;lx:np/ bar
las hipdtesis dado, primero, que se 4e;an f:u_era de atencxonbllos casos 15(0(:;05
que no se adectian a las relaciones sistemdticas que se establecen o —en 3
términos— no se utiliza el método comparativo como instancia de ;ongq ; Zi
segundo, que los ejemplos ilu‘strativm tomados' en cuenta sc:in tiat}::i ?;ri :)olas
supuesto del ceteris paribus, mientras que para bien comprender la Sa,.,'[,my s
relaciones que estamos estudiando ha’y que presumir uglcetg'm non cfo ous L
16gica de la razén se contrapone a la 10§1C2. de lq razonable. 1%u1en e :1 e
(1992, p. 151) podemos concluir que “las relaciones ulrllycrsa esly‘a ( p) roles
formuladas para una légica pura, no valen para una légica empxri;a ....bl °
estin debidamente ponderadas”. Asi, parece c:xtr'emadament'ed 1sc‘:lt.x e
supuesto de que la légica que establec; la diferencia entre presi enjx 1sml$e};
parlamentarismo y la validez de la opcién parlamentarista sea capa; e rgso ve
el problema planteado dela opcién mis adecuafia entre las_fo’rrflas € go t1:rral,
problema que requiere un conocimiento empinc?, osea, hlstor'xclo mai md g 1a;
una comprensién de todo el contexto especnﬁ}co y especialmen cd. e i
relaciones vinculadas con el fenémeno o 1a relacién que estamos estudiando.

Causalidad y pronéstico

La importancia de estas consideraciones metodolégicas se evi.dencsla enel
examen de una de las tesis centrales del pensamiento parlamentarista. Se Ct:;’la‘tla
de la tesis lanzada por Arturo Valenzuela segiin la cual la democracia en Chile
habr{asobrevivido si en esaépocael pais andino hubieracontado con un sistema
parlamentario (véase Valenzuela, 1978; 1994). de I democracia

iFue el presidencialismo el causante del_ der_rumbeh. 1e a dem cracia
chilena? Siguiendo esta légica hipotética, la historia de Chile no[s con =
pensar de inmediato en otros supuestos de tipo counterfactual, como p
iJesli'n}?\llcl)).iera existido el ballotage, Salvador Allende no habria sido elegxdo/ en
1970, y asi la democracia chilena no habria llegado a su punto muerto (véase
en este sentido, Taagepera/Shugart, 1989, p. s ’ ' y
— si hubiera existido el mecanismo de la reeleccidn, Eduardo Frei Montalva

fa triunfado en los comicios; .
Eil;rll: It)neli:ocracia Cristiana hubiera presentado otro czfndldato en lugzr'de{
izquierdista Radomiro Tomic, por cjem?lo Bernardo Leighton, A(lfzsatn i, lea
apoderado de la derecha, no se habria presentado como candidaro y
Democracia Cristiana habria podido continuar su mapdato; S
— si el partido de centro, la Democracia Crlstlan.a, hublc.ra scgund(? 1a pra}c?z:
del tradicional partido de centro en Chile, el Partido Radical, esto es, la pricti

e i e 2 i e v
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Arturo Valenzuela y Juan Linz— del derrumbe de la democracia chilena. Este
débil supuesto de tipo “contrafactual” se convierte en el pensamiento de Juan
Linz en the classic instance en lo que se refiere a “cémo el presidencialismo ha
facilitado y agravado la crisis de la democracia” (Diamond/Linz, 1989, p. 24);
es decir, es tomado como fundamento para plantear una afirmacién universal-
mente valida, como base teérica para el pronéstico. Este pronéstico consiste en
el anuncio del probable fracaso de las democracias presidenciales en América
Latina, asi debe entenderse el titulo de su obra colectiva: The Failure of
Presidential Democracy. Pero cabe puntualizar que un pronéstico en las ciencias
sociales es vilido s6lo en la medida en que la teoria en la cual se base sea
empfricamente sustentable.

Es interesante observar que algunas contribuciones en el libro compilado
por Juan Linz y Arturo Valenzuela llegan a cuestionar la afirmacién sugerente
del titulo de la obra.

En primer lugar, porque no se le atribuye al sistema de gobierno una
relevancia central respecto a la cuestién de la gobernabilidad, pareciendo dificil
to point to presidentialism as the insurmountable obstacle (de acuerdo a Jonathan
Hartlyn en su trabajo sobre Colombia, p. 320). En segundo lugar, porque en
América Latina existe una fuerte tradicién de forma de gobierno presidencialista
que se relaciona estrechamente con la cultura politica de los paises respectivos
(como argumenta Cynthia McClintock en su trabajo sobre Perd, 1989 p. 389).
Ademis, porque surgirfan dificultades considerables al tratar de manejar
exitosamente el parlamentarismo, pudiendo aparecer nuevos problemas y
agudizarse otros ya existentes (segtin Catherine M. Conaghan en su contribu-
cién sobre Ecuador, 1988, p. 351). McClintock intuye, entre otras cosas, que
el parlamentarismo “would increase spoils-oriented activities among elites’ (p.

389). Por iltimo, porque se teme que podria minarse la legitimidad del sistema
politico. En las democracias ain no consolidadas, este temor se ilustra en la
disposicién de grupos estratégicos, especialmente los militares, a aceptar mds
bien la autoridad de un presidente que la de un Jefe de Gobierno dependiente
del parlamento.

En las contribuciones dedicadas a los paises particulares se arroja luz sobre
el contexto en el cual tiene que discutirse la cuestién institucional. La evidencia
latinoamericana se torna asi ambivalente. De este modo, al igual que todo en
la vida exhibe ventajas y desventajas, hay argumentos en contra del presiden-
cialismo y otros a favor. En ningun caso histérico la alternativa del parlamen-
tarismo es tan convincente como aparece en la argumentacién tedrica. Pruebas
en este sentido brindan los escasos resultados de introducir reformas en
direccién parlamentaria hasta el presente. Del cuestionamiento coyuntural del
presidencialismo en la ciencia politica no ha surgido hasta ahora ninguna
reforma estructural de tipo parlamentaria en América Latina, quedando por ver
si para bien o para mal de la consolidacién democrética.
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Esquemas rigidos y contextos histéricos

Como sabemos, una caracteristica de la vertiente parlamentarista del
pensamiento institucional es la de percibir las alternativas en el gobierno
comparado en términos esquemdticos, reduciendo a un minimo la gran
variedad histérica de las instituciones politicas. En la misma alternativa
presidencialismo versus parlamentarismo, el supuesto dualismo es cuestiona-
ble, como lo sefiala Giovanni Sartori mediante su tesis nesther-nor en su
contribucién al libro de Linz y Valenzuela (Sartori, 1994a, pp. 106-118), es
decir ni presidencialismo ni parlamentarismo, sino una forma de semipresi-
dencialismo.

Mis cuestionables atn resultan las relaciones esquemdticas como por
¢jemplo entre formas de gobierno y sistemas electorales o entre formas de
gobierno y sistemas de partidos politicos. Arend Lijphartelaboré una matriz de
cuatro entradas, combinando presidencialismo y parlamentarismo, por un
lado, y representacién por mayorfa y representacién proporcional, por ¢l otro,
llegando al siguiente ranking normativo (Lijphart, 1992, pp- 932-942):

1. parlamentarismo con representacién proporcional;
2. parlamentarismo con representacién por mayoria;
3. presidencialismo con representacién por mayoria;
4. presidencialismo con representacién proporcional.

iQué desilusién para América Latina! Ocupa el dltimo puesto. Pero,
francamente, este esquema —con su carga normativa— no es muy sabio,
entendiendo que sabidurfa tiene algo que ver con la experiencia, con la empiria,
en la conceptualizacién de Max Weber, con la historia.

. Se puede objetar, primero, que el orden de preferencia de los sistemas
politicos depende de factores contingentes; segundo, que lo mismo es vélido
para los sistemas electorales; tercero, que la combinacién de formasde gobierno
con sistemas electorales potenciala incertidumbre respecto ala convenienciade
la mezcla no sélo a nivel de la asesoria politica como universal political advice,
sino también a nivel puramente teérico. No veo posibilidad ninguna de
establecer un orden que pone el parlamentarismo con representacién propor-
cional por encima del parlamentarismo con representacion mayoritaria. Por lo
demds, las categorias utilizadas son demasiado amplias para permitir conclusio-
nes normativas precisas. La bondad y lavalidez de la combinacién, su éxito en
el caso histérico concreto, depende mucho del subtipo, o mejor dicho, de Ia
adapracién del tipo bésico a circunstancias contingentes y necesidades funcio-
nales como, p- €., la estructura de la sociedad, patrones de comportamiento
politico, el formato y la dindmica del sistema de partidos politicos, etc.
Arend Lijphart, unade lasgrandes figuras en la ciencia politica, dltimamen-
te con contribuciones de primer orden en el 4mbito de los sistemas electorales
(Lijphart, 1994), problematiza también la regla de toma de decisiones propia
del sistema presidencial, la regla mayoritaria que, como es sabido, es la tinica
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aplicable cuando se trata de elegir no un érgano cj‘oleglado, sino un ;rg:.rr:
unipersonal (Lijphart, 1994a, pp. 91-105). I::s obvio, .ecrllton‘catl’,:s, en ccl) fgrma
cién con el parlamentarismo, la mayor cercama'del presidenci 1 ismo ai afe "

de toma de decisiones por mayoria; pero a partir d.e ello sacar la conc usién de
que la democracia mayoritaria serfa menos v1abl§, incluso menos democ.ratlca,
parece muy aventurado. Vale record'(.lr que e.l ejemplo clésmo’ d:,i llln sLsFema
parlamentario, el caso britdnico, ha S‘ldO jU§tlﬁCad0 en .la teorfa de }g{o 1erc;10
representativo como majority rule y sigue alin hoy func:pnando asf. Recorde-
mos asi mismo lafamosa afirmacién del gran teérico del sistema parlamcnt.ano,
el inglés Walter Bagehot —quien, diCl'IO sea dg paso, brlllz} por su auscnc:il en
el discurso de la vertiente parlamentarista de tipo demoFratlco'-consensud —
“the Principle of Parliament (parliamentary gozfern'ment) is obedience to lea ers

(Bagehot, 1961, p. 125). Compartirr}os, en términos generales, lab 'Cl'o;‘gccfjn
de que en América Latina, en funcién de una ma}.«?r gobernabilida L, v lc
promover formas y comportamientos de concertacién, de c0{npromll'so., a
conviccién de que conviene reducir los abismos K.ieologlcos y evitar las l6gicas
del todo o nada o del avanzar sin transar. Sin embargo, me opongo 2
minusvalorar o incluso a desprestigiar la forma de tomar decisiones por
mayoria, o el gobierno por mayorfa unicc?!or. . |

Otros investigadores analizan la relacién entre las formas .c%c gobiernoy la
estructura del sistema de partidos. Se trata de una rclacxpn sumamente
importante, dado que efectivamente el funcionamiento del sistema politico,
incluso su clasificacién en el universo de las formas de _goblem'o,, puede
depender del formato del sistema de partidos politicos y de la interaccién de sus
B i i6 {rminos d I bipartidismo

Sin embargo, esquematizar la relacién en términos de que el bipa .
constituiria un sistema mds idéneo para el presidencialismo o para la consoli-
dacién de lademocracia, como se afirma basados en una comparacién de cuatro
casos latinoamericanos (Chile, Uruguay, Costa Ric‘a y Venezu?la) cs'bastantc'
arriesgado. No se toman en cuenta las dcmés. vanable/s que mtervncnen,‘ rlu
tampoco se estudian las relaciones de causalldad' reciprocas. En suma: la
descontextualizacién es el fundamento metodoldgico de tales afirmaciones,
pero al mismo tiempo también de sus equivocaciones. ' .

Esto es especialmente cierto respecto al prcsnde.naahsmo latmoamencfano,
el cual aparece muy esquematizado como alternativa a superar en la con ron-
tacién con el parlamentarismo, también tratado como si en la realidad ex1stler%
un solo tipo de parlamentarismo. Permitanme no entrar en este terlnas, perodm
apuntar que laestabilidad politica en Europa occxdent.al d.cspues dela egunda
Guerra Mundial, posterior a las respectivas democrauzacnones de sus smerrias
politicos, tiene algo que ver con la adaptacién del Parlamentan?mo a las
circunstancias de cada caso nacional, credndose asi diferentes variantes del
sistema parlamentario. ‘ o / |

En América Latina, el presidencialismo varfa enormemente tanto en las
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Constituciones como en las pricticas politicas. Desde el punto de vista
constitucional, cabe distinguir bisicamente entre el presidencialismo reforza-
do, el presidencialismo puro, el presidencialismo atenuado y el presidencialis-
mo parlamentarizado.

En la préctica, valdria la pena diferenciar aiin m4s, tomando como criterios
las costumbres y los estilos politicos (por ejemplo: en Uruguay, los
constitucionalistas locales insisten en que la Constitucién serfa parlamentarista;
pero nadie se opone a caracterizar la préctica politica como presidencialista), la
mayor o menor jerarquizacién del sistema, la organizacién del Ejecutivo (es
decir, la relacién presidente/gabinete —siempre que éste exista— y la relacién
presidente/parlamento mediada por el sistema de partidos politicos —influida
porladistancia ideolégica entre ellos—y la composicién politica del parlamen-
to —afectada por el sistema electoral—, etc., etc. En suma: mis all4 de lo
caracteristico del presidencialismo, que sirve para distinguirlo del parlamenta-
rismo en términos categoriales, existen dentro del presidencialismo las m4s
diversas combinaciones respecto a la relacién de los érganos politicos, el
presidente y el parlamento, sus origenes, funciones, modos de interaccién, etc.
Ante esta situacién, y més ain cuando el objetivo es reformar la relacién
existente, es imperioso contextualizar el debate.

Balance final

Como conclusién pueden formularse varias observaciones. La polémica
reproducida exhibe un cuadro de marcados antagonismos:
— por un lado, la negacién del presidencialismo; por otro lado, una apreciacién
histérica del presidencialismo, sus logros, recursos, limitaciones y falencias
segtn el tiempo y el lugar;
—por unlado, el andlisis monocausal y unidireccional basado en la adjudicacién
de un valor dominante a la variable institucional; por otro lado, el diagnéstico
multicausal y de causalidad circular, basado en la conviccién de que existe una
interrelacién e interdependencia de los factores y que la insticucionalidad
politica es sélo un factor, importante si, pero relativizado a la vez por otros,
como por ejemplo la cultura politica, el desarrollo econémico y social, la
historia propia de los diferentes paises, sus experiencias y aprendizajes, la
estructura del Estado y demds factores, los cuales son quizds mds importantes
que el factor institucional propiamente tal;
~ por un lado, la recomendacién de dar un salto categorial de un sistema de
gobierno al tipo alternativo; por otro, la recomendacién de reformas
incrementales, de adaptacién del presidencialismo a los desafios de un mejor
funcionamiento y mayor gobernabilidad, sin excluir por eso reformas que van
mids all4 de la modalidad de adaptacién siempre y cuando ésto resulte
conveniente en el caso concreto en cuestién;
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— por un lado, la valorizacion de !as propuestas de refbtn:la l(ier :s;zr;l:ni:l
criterios de mediciéln de la distancia enttrr: els;af, 52{);;261 ):1 la reces genere
de un sistema par arr,lcntarlo; por otro, ; Cperenes
in pardmetros de la teorfa del gobierno comparado y qu
Ecr)(r)lgiude;t:rsl :ecrgi::le:[:xtc los contextos concretos y elementos especificos del pais
)
. ClSIierSlt:;rr:l.)argo, mientras que la polémica es antagénica, las’al.témativas se
diferencian entre si: por un lado, la rigidez; por otro lacilo, lad ﬂex1b1'luit<: jec ulr;a;
propuesta que aun cuando se pronuncia en f"av.or e a lecuacno s de los
sistemas politicos dentro del molde presu{cggmhsta qt;c os cgiiac fira, |
Jescarta reformas que pongan en tela de juicio el molde ﬁ)rc_sx enci d};
avancen mds en direccidon a un sistema mixto 0 semi, 0 hacia procesos
reforma que lleguen finalmente al Parlamentansmo. Cusndo la imagen
No obstante, hay que estudiar bien los pl:osylos contras. uandola. gen
del parlamento es mala, peor que la del prcsndente. de turno; cuando :'1 :::Edo
de los partidos politicos es mala, peor que la del Ejecutivo :Jn gercniin(c:,—como
la imagen de los politicos es mala, peor que la d.el person eJecult —como
sefialan muchos sondeos—, dificilmente puede imaginarse quf1 el parlame @
rismo pueda conducir a una mayor §onsolldac1on de la der;mozraqa.
recomendacién no consiste pues, en primer lugar, en un mode of e sistema
olitico, sino en el método de debatir, disefiar y consensuar re ;)rma;si coln
viabilidad politica y que por supuesto no pongan €n pe.llgrolio ya oir:s t:,dz
fragil permanencia de la democracia en América Latma.l' a prop 2 de
reforma tiene que respetar tradiciones politicas, cult}lras politicas y estruc
politicas, caracteristicas propias de cada caso nacional. Esta precaucion es
lmp‘lezozfternativa presidencialismo—parlam’entarismo sugiere l'a cx1stclnga ly
oportunidad de una receta mégica. No es asi. El.probl,ema es Fna§dcomp e)o,ha
historia mds rica, la capacidad social—tecnolcj)glca mds restringida, gf muc :)1
mayor la responsabilidad de aquellos que propiciane 1pstrumelntfan re orrpczs :as
el sistema politico dado que, en definitiva, son las soc1§:dades :ciitmo;mcn nas
mismas las que disfrutardn o padecerdn las consecuencias de toda reformao

reforma politica.



El presidencialismo latinoamericano:
evolucién y perspectivas (*)

Dieter Noblen
Mario Ferndndez

Origen y fundamentos

El Presidente, como institucién, es un producto de la revolucién norteame-
ricana. Su establecimiento es anterior al confuso intento republicano de la
Revolucién Francesa y, en mas de veinte afios, al inicio de la emancipacién de
las colonias espafiolas en el continente americano. La mayoria de los estudios
(Beyme, 1967; Fraenkel, 1981; Neustadt, 1980) coinciden en sefialar que la
reunién unipersonal de la jefatura de Estado y gobierno, independiente del
Congreso y también de los ciudadanos (recuérdese el fundamento dela eleccién
indirecta a través de electores), constitufa un instrumento tanto de unién para
los diferentes estados federados como de autoridad necesaria para la conserva-
cién del Estado central. En gran parte el Presidente era un monarca democri-
ticamente legitimado.

Es indudable que los fundadores de las republicas iberoamericanas tuvie-
ron el ejemplo norteamericano muy presente (Piza, 1987) pero igualmente
indudable es que, junto con otras vertientes doctrinarias europeas, los procesos
de formacién del Estado en las ex-colonias hispanas fueron muy diferentes al
norteamericano. Mientras en el Norte se eliminé en lo posible el lastre politico-
organizativo colonial fundando una “nueva nacién”, en el Sur prevalecieron los
rasgos principales de la estructura colonial, justamente por interés de control
politico y militar de los primeros gobiernos.

El presidencialismo latinoamericano, por lo tanto, en su origen es un
producto sui generis, en cierto modo un hibrido producto de varios componen-
tes, tanto doctrinarios como empiricos, de la teorfa y de la préictica de los
procesos politicos. Entre ellos es posible destacar los siguientes:

1. Doctrina de la separacidn de poderes versus tradicién mondrquica
centralista.

Los actores dominantes en la emancipacién y en los primeros intentos de
la organizacién politica fueron muy variados en cuanto a sus ideas y experien-
cias. Por una parte, un grupo de ilustrados en las doctrinas de los enciclopedistas
y de los grandes pensadores politicos del siglo XVIII, Rousseau y Montesquieu,
al parecer mucho menos conocedores de Hamilton, Madison y otros fundado-

) Reimpresién del articulo originalmente publicado en Nohlen/Ferndndez, 1991.
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res norteamericanos. Junto a estos ilustrados, se encuentran los militares, cuya
formacién en las ideas estuvo acompaiada por la experiencia recogida en la
tradicién inglesa o en la Espafia ocupada por Napoledn. En tercer lugar, los
fundadores latinoamericanos son grupos oligdrquicos del periodo colonial,
integrados tanto por espafioles (0 europeos) como por los “criollos” nacidos en
las colonias.

En un inicio, por lo tanto, se mezclé el impetu ideoldgico de la revolucién
politica —la separacién de poderes y las doctrinas sobre la soberania popular
nacional— con la tradicién mondrquica constitucional inglesa y con el
centralismo mondrquico absolutista de los Borbones expresado en el orden
colonial. ¢ - "

Si se examina el cardcter de la institucién presidencial, tanto en el aspecto
institucional como especialmente en su préctica, durante los primeros afios de
las nuevas republicas aparece esta mezcla con un marcado desequilibrio rc'al en
favor del dltimo grupo. La formalidad de la ley y el contenido de la retérica es
revolucionaria, también lo es en la prictica de la guerra emancipadora, pero el
tipo de poder —al menos formal— con el cual el Presidente es invcstl.do, se
acerca mds a la tradicién borbénica colonial que a los modelos norteamericano,
inglés, o a las ideas enciclopédicas. ‘

Empiricamente esta tendencia se expresé en la gcnera.xhdad de los procesos.
La guerra de la independencia fue dirigida por militares m.telectuales, rr.luchos
de ellos con experiencia bélica europea, y los primeros escritos, ‘declaraaones y
ensayos constitucionales tienen un tono “rousseauniano”. Sin embargo, al
momento de estabilizar los Estados, el poder efectivo aparece en manos de la
oligarquia, fuerte ya en la colonia. La anarquia que caracteriza la formgcién de
los Estados latinoamericanos en la primera mitad del siglo es expresién de la
lucha de estos grupos, y muchas de las dictaduras en que se encarna la figura del
Presidente son una representacién formal del poder oligdrquico que controla
la economia y la cultura.

Vertientes doctrinarias europeas no dejaron de ejercer un influjo pasadas
algunas décadas de la emancipacién. Los movimientos liberales de 1830 y'dc

1848 produjeron gran impacto en la estructuracién del poder en América
Latina, especialmente en lo que se refiere al marco presidencial. A partir de la
mitad del siglo se produjo una mayor expresién de la separacién de los p'ode.res,
una cierta amplitud de la participacién politica y el inicio de la secularizacién
estatal. El liberalismo, ademds, tuvo impacto sobre el sistema de partidos y, por
lo tanto, sobre la rotacién en el poder presidencial a causa de la diferenciacién
dentro de la oligarqufa.

2. Constitucionalismo versus autoritarismo.

Tanto las raices anglo-francesa como la norteamericana, y la espaﬁqla
después de la Constitucién de Cédiz (1812), (Heise, 1986; Garcia Laguardia,
1987), fundamentaban en las nuevas repiblicas un orden constitucional. As{
se expresa en las decenas de textos constitucionales propuestos o consagrados
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en las primeras décadas después de 1810. Gran parte del significado que tenfa
el constitucionalismo debfa radicar justamente en el control del gobierno, esto
es, el Presidente. Visto alainversa, un orden constitucional debia consagrar los
derechos del individuo frente al Estado, tendria que entregar poder al parla-
mento y establecer la independencia de la judicatura.

Todos los textos respetaron este contenido, aunque, como veremos con
ejemplos, con fuerte predominio del Ejecutivo. Los capitulos de las Constitu-
ciones destinados a los derechos o garantfas individuales siguieron fielmente los
textos de la Revolucién Francesa, especialmente el de 1791, Por otra parte los
parlamentos (llamados “Congreso” enla mayoria de los paises) fueron, incluso,
las instituciones pioneras de los ordenamientos constitucionales anteriores al
establecimiento del Ejecutivo.

Sin embargo, esta formalidad tuvo una vigencia relativa ante la dindmica
que adquirié la préctica de la politica latinoamericana. A poco andar de la
independencia se produjo, en la prictica, un dilema que describe Waldmann
(1983, p. 19): “A la concepcién democritica y del Estado de derecho, segtin la
cual el Derecho y las instituciones garantizan el transcurso uniforme de los
procesos politicos, se opone la afirmacién de que s6lo las personas pueden
garantizar la estabilidad social. El fortalecimiento del Ejecutivo puede estar
vinculado con una reduccién de la influencia de los otros dos poderes, pero
también puede tener como consecuencia un desplazamiento general de los
limites entre las esferas estatales y sociales. En las ideologfas autoritarias se
propicia tanto lo uno como lo otro”.

El autoritarismo latinoamericano, en sus raices, no aparece como un
postulado anticonstitucional, sino “paraconstitucional”. Emerge como un
complemento accidental, por lo tanto transitorio, pero indispensable en los
primerosafios de las nuevas republicas para el logro de otros objetivos esenciales
como la integracién nacional, la soberania territorial o la estructuracién
econémica.

En una perspectiva histérico-comparativa, este fenémeno latinoamericano
no es tan ajeno a lo acontecido en el desarrollo practico del constitucionalismo
en Europa continental donde la herencia bonapartista en Francia o el modelo
de Bismarck en Alemania son simultineos con el avance de los principios del
constitucionalismo moderno.

Hay, por cierto, un problema de proporciones, pero es importante sefialar
que la incubacién autoritaria dentro de un proceso constitucionalista responde
a una légica muy extendida. La especificidad trigica de América Latina en este
aspecto es que la fuerza del autoritarismo ha sido mds persistente que la del
constitucionalismo. Y lo m4s dramdtico: que el autoritarismo se ha logrado
legitimar constitucionalmente en muchos casos y en distintas épocas, incluso
recientes.

La antinomia constitucionalismo-autoritarismo abarca, ciertamente, toda
ladiscusién conceptual sobre el autoritarismo, no resuelta ni acabada (Nohlen,
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1984b; Rial, 1984; Espinal, 1987a). Pero pone de manifiesto el peligro de
cientificamente legitimar un régimen no democrético como distinto a lo
completamente antidemocritico (totalitarismos). Quiérase o no, hablar de
autoritarismo abre la posibilidad de hablar de “semidemocracias” o de “regime-
nes de transicién” que, vistos en retrospectiva, son el equivalente de la mayorfa
de los regimenes autocrdticos institucionalizados que llenan la historia politica
de América Latina. El autoritarismo institucional ha pasado a ser un exponente
de la cultura politica de la regién: “El liderazgo fuerte, personalista y ejecutivo,
el caudillo o la normabonapartista no sélo se permite, sino que se espera. Segiin
esa tradicién, el Presidente puede gobernar en un estilo de autoritarismo, pero
no en forma totalitaria. Debe ser fuerte y paternalista, pero no un tirano. El
Presidente sélo estd parcialmente limitado por el Congreso, las Cortes o la
Constitucién; igualmente importante son tanto los derechos de los grupos
corporativos o “fueros” para detener a una autoridad desenfrenada como las
restricciones impuestas por la ley moral (...) el indice que usemos para medir
los limites del poder presidencial debe, por consiguiente, tomar en considera-
cién la ampliamente difundida aceptacién del autoritarismo y la norma
paternalista tanto como la fina linea divisoria que, a menudo, distingue el
autoritarismo de formas inaceptables de tiranfa y totalitarismo” (Wiarda, 1985,
p. 156).

3. Soberania popular (nacional) versus gobierno oligdrquico.

Quizés en el campo donde se hizo m4s evidente la contradiccién entre la
doctrinay la prictica politica respecto al sistema presidencial latinoamericano,
es en el de la representacion politica democritica.

Influidos por el ideario de la Revolucién Francesa, la mayoria de los textos
constitucionales de las nuevas repiblicas consagraron el principio de la
soberania nacional que, como se sabe, implicaba una “acomodacién préctica”
de la idea de soberanfa popular, a su vez, incluida en aquella. Se establecio,
entonces, el principio de que el poder de gobernarse o el derecho de gobernarse
residia en el pueblo, el cual lo ejercia a través de representantes que no
representaban a cada uno de los ciudadanos sino a la nacién, y ésta, compuesta
por los ciudadanos, constitufa una entidad distinta a cada uno de ellos. Este
principio en la prictica latinoamericana se acomodé con la vigencia del voto
censatario o limitado vigente hasta las primeras décadas del presente siglo.

Sin embargo, este desarrollo histérico —en cierto modo equivalente al del
resto del mundo— tuvo un aspecto especial respecto al presidencialismo.
Como anota Hanna F. Pitkin (1985, p. 252): “Dentro de un Estado, la
representacién es atribuida por lo comun al legislativo” y la combinacién de
soberania nacional y de soberania popular conduce a la “soberania parlamen-
taria” que en casos como el francés de 1875 y de 1946 se acerca a un tipo de
gobierno de Asamblea (Lucas Verdu, 1973). Esto es, los avances de laexpresién
préctica de la soberanfa y de la representacién politica se manifiestan en el
parlamento pues alli, por su composicién colegiada y su origen dividido
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territorialmente, se pueden hacer presentes los diferentes partidos y, por lo
tanto, los intereses u otro tipo de diferenciaciones sociales.

Hemos visto que en los sistemas politicos latinogmericanos,'los parlamen-
tos tienen un poder muy restringido frente al Ejecutivo, y el gobierno descansa
en éste. Asi, la expresién soberana tiene una importancia menor. Puede ser que
los diferentes grupos sociales aumenten su representacion al pa}rlamento, tanto
por su creciente fuerza como por las transformaciones del sistema elccftoral,
pero esos avances no tienen por qué expresarse simultineamente en el gqbnerno.
En América Latina el poder oligdrquico se concentr$ en _el Ejecutivo y se
mantuvo alli largo tiempo a pesar de los cambios cxpenmcntado.s por la
representacién parlamentaria. El presidencialismo, por lo tanto, COﬂFrlbl}XO en
América Latina a que los principios de soberania n.aqonal fueran casi retéricos,
por lo menos en el primer siglo de la vida 'repubhcan'a. o .

Respecto a este tema de la representacion, el pres‘ndencmllsmo latinoame-

ricano ofrece otro aspecto de tipo jurfdico-cultural digno de ser considerado.
La costumbre latinoamericana para denominar al Presidente es hablar de
“Primer mandatario”. La expresién mandatario proviene de mandato, como se
sabe, un término clave en la teorfa y practica de la representacién. 'El m.andato
tiene un origen en el derecho privado, pero en su expresién politica difere de
&l en cuestiones fundamentales, como en su irrevocabilidad y en su cardcter no-
imperativo. Sin embargo, la cultura politica latinoamericana, parael Presidfen-
te, ha fomentado un sentido distinto del mandato que para los parlamentarios.
Para el Presidente el mandato no sélo no serfa imperativo sino que abarca un
espectro de facultades no escritas ms amplias que las cstab‘lesidas en las normas
que lo fundamentan. Incluso se habla de “mand'atar’lo en los casos de
regimenes autoritarios en los cuales no ha mediado ningtin mand.ato electoral.
El sentido de la representacion “nacional” es mis fuerte en cf.l Presidente que en
los parlamentarios. En el caso de éstos se hace dificil conciliar l.os conceptos de
eleccién por distrito con representacién “nacional” en el sentl‘do de opuesta a
“popular”y, porlo tanto, personalizada, como en el derecho privado. En el caso
del Presidente se hace claro el carécter nacional y, por lo ranto, superior al de
cada ciudadano. Esto influye, sin duda, en el poder excesivo con que el
Ejecutivo se encuentra investido.

. . . . . ;s
Caracteristicas 1nst1tuc10nales Y contexto socl0€economico

Los problemas de origen del presidencialismo latinoame'ric'ano‘rese':ﬁad.os
en el punto anterior son, en gran parte, la base de sus caractersticas institucio-
nales. Esta mezcla de fuentes, por una parte, y una miltiple confluencia de
razones de la mds variada indole por la otra (ver Cumplido, 1985,. p- 20),
produjeron una practica del sistema presidencialista en América Latina muy
diferente a la del norteamericano.
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Sin embargo, paralos efectos de la teoria o de lasistematizacién conceptual,
el sistema presidencialista o presidencial se define por las caracteristicas
derivadas de la normativa y prictica del modelo estadounidense y, como
referéncia alternativa, frente a las caracteristicas del sistema parlamentario. Asf,
de un modo sintético, los elementos distintivos del sistema presidencialista
serfan (Nohlen/Schultze, 1989, p. 805): clara separacién del Ejecutivo y del
Legislativo, eleccién popular directa del Presidente, inamovilidad politica del
Presidente durante su periodo de gobierno, no disolucién del parlamento por
parte del Presidente, escasa disciplina partidaria. A excepcién de esta Gltima
caracteristica, las bases enunciadas son excesivamente formalistas. Desde ese
punto de vista, la mayoria —si no todos los casos latinoamericanos— coinci-
dirfan o se acercarian al modelo tedrico y, en consecuencia, al norteamericano.

Tampoco criterios definitorios menos formalistas permiten explicar ficil-
mente el fenémeno en América Latina. Junto con formular una definicién del
sistema presidencial, Juan Linz (1988, p. 22) reconoce —respecto a las
relaciones entre el poder ejecutivo y legislativo— que “serfa muy interesante e
importante saber cémo ese equilibrio se ha desarrollado en diferentes paises
latinoamericanos a través del tiempo y hasta qué punto estas relaciones entre
ellos serfan de cooperacién o conflictivas”.

Lo cierto es que la situacién real de América Latina es muy especifica. Por
una parte, efectivamente, existen muchos matices en el terreno institucional
aun dentro del marco conceptual, ya sefialado. Normalmente se consagra una
separacién entre los poderes y ella se especifica en diferentes 6rganos con
diferentes fuentes de legitimidad y con un grado claro de autonomfa. Pero el
detalle normativo introduce vinculaciones interpoderes tan fuertes, que impli-
can jerarquizaciones y dependencias, especialmente desde el poder legislativo
hacia el Ejecutivo, muy distinguibles y operantes. Por otra parte, las diferencias
provienen de la interrelacion de otros factores clave del sistema politico, entre
ellos, indudablemente, los sistemas electorales y de partidos, pero también

factores del desarrollo socioeconémico, de la cultura politica y de los 4mbitos
socioldgicos (élites, por ejemplo).

Nos encontramos, entonces, ante un tipico problema conceptual respecto
a América Latina, con una gran dificultad para sicuar la dimensién y el
contenido de los criterios definitorios. Hemos visto que de poco sirve definir
el presidencialismo latinoamericano segtin el modelo ideal. Tampoco basta una
referencia institucionalmente comparativa con el modelo norteamericano.
Habria que buscar un catdlogo de criterios provenientes de la misma realidad
de los sistemas latinoamericanos que mezcle las referencias teéricas ideales y
empiricas (EEUU), con la revisién histdrico-institucional, tomando como base
las caracteristicas comunes mas sobresalientes del sistema en América Latina.

Las dos caracteristicas bdsicas institucionales que diferencian los
presidencialismos latinoamericanos, tanto del concepto tedrico normativo
como del norteamericano, son la primacia del Ejecutivo y la inexistencia del
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federalismo, es decir, las carencias en la separacion y equilibrio horizontal y
vertical del poder.

Primacia del Ejecutivo

Aunque las primeras manifestaciones instiFucionale§ de los incipligtes
Estados latinoamericanos fueron érganos colegiados (primero lo’s.Cabl ;)s,
seguidamente los parlamentos o Congresos) pronto el p9der Rc(:{ht(ico, jn los
hechos, se personalizé. La guerra que, con mayor © menor intensida },:jod_ oslos
nuevos paises libraron entre 1810y 1825, cub/rlo la arena politica. es.Fno
de las repuiblicas empezé a depender cada vez mis claramente delasuerte mi itar
y de sus jefes, y se produjo una identiﬁcacnoq muy estricta entre quien (;: Jercclio
¢l mando militar y quien tomé el poder pqlitlco. La estructura de mando y de
organizacién militar, jerdrquicay personallzada,.tcndra. una influencia enoc;’me
en el estilo de ejercer el poder politico en América Latina hasta nuestros dias.
El militarismo, desde ese punto de vista, es simultdneo con el presndencna'llsmo.

Por otra parte, las naciones en guerra se estructuraban al mismo txemé)o
como Estados, tanto en lo institucional como en lo tcmt'orxal.'En ambas
dimensionessurgieron determinantes para agu.dlzaf latendencia presxdcqcnjhsta
concentradora. Los primeros ensayos consntucxpnales son muy vam(li os €
inestables, producto de la diversidad de recepciones doctrinarias y de sus
mltiples interpretaciones. En todos los paises se adoptan varias Corlsnn:icxcl)—
nes y se presentan otros tantos proyectos en los primeros veinte T)nloji deda
independencia. La consecuencia prictica de ello es una gran mcstall i :jtl Le
gobierno, lo que facilita el predominio del pc‘)der. armado sobre el civil. La
necesidad de dominar efectivamente el territorio estatal, por otra parte,
estimulé atn més el poder de los militares. . . '

Répidamente emerge la figura politica del E:z.mdlll‘? latinoamericano con
uniforme y con las insignias de manfio politico. “Protector ) Director
Supremo”, son algunas delasdenominaciones que deﬁx}cn aljefede El}ecunvo,
que ya oficialmente se llamé Prc_sideme en varias naciones. (Ii,os par zi.rzen.tf)s
pierden pricticamente todo significado en las primeras fases de consoli ficnoln
de las republicas, asi como la estructura del gabinete. Se produ'ce un c1lrc1:i 0o
vicioso entre la tentacién de los caudillos de establecer gmphas facultades
constitucionales para el Presidente y la lucha entre los/caudlllos por obt/ener el
poder presidencial. Este proceso es tipico en _la mayoria de los paises, afil como
un desenlace caracterizado por una victoria armada y largas (.il’cta“ uras o
auroritarismo. Incluso en Chile, donde tempranamente s estableciéel E.s,tado
en forma”, la Constitucién de 1833 y su consiguiente perduracién y
funcionalidad emergié de la victoria armada del bando conservador en Lnrcaa)i
y de la derrota del general Freire, un caudillo.de la Independ;ncna. El ge}illcr
O’Higgins ya en exilio, no pudo regresar a Chile pese a haber sido ecl1 gran lfer.oe
de la guerra y primer jefe del Ejecutivo. La lucha por el poder politico
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concentrado en la presidencia (o en el cargo equivalente) fue, desde entonces,
un conflicto de “suma cero” entre los héroes militares, lo que significé
dictaduras y exilios para vencedores y vencidos.

La institucionalizacién mds firme establecida hacia mediados del siglo
consagr6 el poder presidencial aunque en varios textos iniciales las Constitucio-
nes establecieron un poder ejecutivo y colegiado, cuya idea fue en todos los
casos muy efimera. La Constitucién venezolana del 21 de diciembre de 1811,
estableci6 un Ejecutivo plural formado por tres personas para un periodo de
cuatro afios. Sin embargo, la Constitucién de 1819 —producto del Congreso
de Angostura— consagré la institucién del Presidente de la Republica por
cuatro afios, con posibilidad de reeleccién por una vez. Este Congreso incluso
rechazé la propuestade Bolivar consistente en establecer la presidencia vitalicia
segtin el modelo de la monarquia britdnica.

En Per, la primera Constitucion (1823) consagré la primacia del parla-
mento, limitando las facultades presidenciales. Sin embargo, yael texto de 1828
establecié un poder presidencial fuerte con amplios poderes (Pareja Paz-
Rolddn, 1954, p. 93).

La personalizacién del poder tampoco fue republicana desde un comienzo.
Essabido que los primeros esbozos de independencia tuvieron lugar en nombre
de la monarquifa y del Rey Fernando VII, lo que, por razones de conviccién o
de téctica, fue atenudndose en los primeros afios de la segunda década del siglo
XIX. Sin embargo, en Argentina, por ejemplo, toda la primera discusion
constitucional durante el Congreso de Tucumdn (1816-1818) fue dominada
por la idea de la monarquia constitucional (pensada para toda Sudamérica).
Como se expresa en un estudio: “Todos los hombres del Congreso de
Tucumin, salvo una o dos excepciones, eran de ideas mondrquicas” (Gandfa,
1973, p. 400).

Un caso ilustrativo de la primacia presidencial es el de Chile, segun el texto
constitucional de 1833. En un comentario de la época del diario £/ Araucano,
se ofrecia una visién de las facultades que recibfa el Presidente (Tagle, 1982, p.
19): “Nombrar y remover a su voluntad a los ministros de despacho, consejeros
de Estado, intendentes y gobernadores, velar por la pronta y cumplida
administracién de justicia y por la conducta ministerial de los jueces; ejercer el
patronato eclesidstico; oponer el veto absoluto de ley aprobado por el Congreso,
en cuyo caso no podré proponerse de nuevo hasta pasado un afio, y declarar el
estado de sitio en uno o varios puntos de la Republica en caso de ataque exterior,
con acuerdo del Consejo de Estado, y por un determinado tiempo. En caso de
conmocion interior, necesita de un acuerdo del Congreso, pero si éste no se
hallare reunido, podrd decretar el estado de sitio por un tiempo determinado
con acuerdo del Consejo de Estado”. Esta dltima facultad estaba otorgada, de
hecho, por nueve meses del afio, ya que las sesiones ordinarias del Congreso se
desarrollaban desde el 1° de junio hasta el 1° de septiembre.

El caso de Colombia es otra evidencia de la dominacién presidencialista. La
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Constitucién de 1886 establecié un régimen presidencial “con perfiles autori-
carios sin precedentes en la historia del constitucionalismo colombiano y acaso
de toda América Latina” (Restrepo Piedrahita, 1979, p. 86).

En Costa Rica los primeros ensayos constitucionales después del Pacto de
Concordia (1821) son arena de un péndulo entre el poder del Legislativo y del
Ejecutivo. Sin embargo, la Constitucién de 1871 que consagra la esta'bili(.iad
politica y la organizacién del Estado establecié también la dommac%én
presidencialista: “El Presidente de la Repiblica con posibilidades de ree!eccu’m
después de un perfodo de ausencia, con plena libertad de nombramiento y
remocién de todos los funcionarios de la Administracién Piblica, no sujeto a
control alguno de legalidad sobre las decisiones de la Administracién Publica,
respaldado por la tradicién del ejercicio unipersonal de las funciones presiden-
ciales que establecieron los grandes Presidentes de la época, y con control
efectivo del sistema electoral, asumié cada vez mayor nimero de funciones”
(Gutiérrez, 1983, p. 25). Las tendencias insinuadas en las primeras Constitu-
ciones con relacién a la primacfa del Ejecutivo presidencial se acentuaron
durante el transcurso del siglo XIX y constituyeron una de las bases institucio-
nales mids firmes en el siglo XX.

Por una parte, institucionalmente no se produjo el checks and balances del
sistema norteamericano (tampoco desde el punto de vista del sistema de
partidos), especialmente debido a la amplia facultad legislativa del Presidente.
Es usual el reconocimiento del derecho a veto, que el parlamento sélo podia
enfrentar exitosamente con mayorias tan altas que el poderio del Presidente
sobre los partidos (sobre el suyo, por lo menos) las convertia en imposibles de
ser alcanzadas. Por otra parte, se establecié la préctica de la iniciativa legal del
Presidente, en algunas materias con cardcter exclusivo (presupuesto, impues-
tos). Por dltimo, la responsabilidad politica del Presidente y de sus ministros
ante el parlamento era teérica en los casos en los que se establecfa. La iniciacién
del juicio politico requerfa (o requiere) también de mayorfas muy calificadas.
Los poderes del Presidente frente a los parlamentos aumentaron con el
extendido bicameralismo. La distinta integracién de las dos cdmaras produjo
dos tipos de ventajas para el Presidente. Por una parte, hizo mds complejo el
proceso legislativo mismo y el consiguiente mayor espacio parael juego politico
del Ejecutivo, y por la otra, aument$ la posibilidad de mayor control, por parte
del Presidente, de una de las dos cdmaras, tanto por el sistema de partidos como
por el sistema electoral que las elegia. En una época de “politica de notables”,
los miembros del Congreso, especialmente los senadores, eran en la préctica los
electores presidenciales y el Presidente su gran protector electoral.

Mis que un sistema de “contrapesos”, la relacién entre el poder ejecutivo
y el legislativo se convirti6 en una relacién de “mutuo bloqueo™

a) Aun cuando el Presidente tiene facultad de iniciativa legislativa, la
aprobacién de leyes sobre determinadas materias requiere de mayorias califica-

das.
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b) Si el parlamento no aprueba la totalidad o parte de un proyecto de ley
y lo devuelve al Presidente, éste tiene capacidad de veto (en algunos casos total
y/o parcial). La insistencia por parte del parlamento de contar con una mayoria
calificada mayor que la que adoptd los acuerdos en el trimite anterior.

¢) La tramitacién de un proyecto de ley termina muchas veces en una
deformacién completadel texto (y de laintencién) original y, en todos los casos,
consume un tiempo considerable.

d) En sistemas multipartidistas y de elecciones no simultdneas, la relacién
entre poder ejecutivo y legislativo se hace mds compleja. El mutuo bloqueo sélo
puede superarse con compromisos y consensos muy excepcionales en la
préctica politica latinoamericana. Lo habitual es una convivencia entre rganos
que desarrollan politicas auténomas: el Ejecutivo hace uso permanente de los
decretos y el parlamento sirve para el logro de metas electorales de los
parlamentarios.

e) En sistemas bipartidistas y de elecciones simultdneas la relacién es
obviamente més fluida. Sin embargo, persisten problemas como la relacién del
Presidente con las corrientes o fracciones de su partido, y con las dificultades
que un marco polarizado ofrece para lograr votos de la oposicién en los casos
de mayorfa calificada.

Respecto al poder judicial, el status institucional del Presidente es muy
distinto entre Estados Unidos y América Latina. Mientras en el sistema
norteamericano existe una mayor autonomiaen la designacion de los jueces por
la via electoral (a excepcién de los tribunales superiores donde intervienen el
Ejecutivo y el Congreso), en América Latina es corriente la facultad del
Presidente para nombrar a los jueces superiores y éstos a los inferiores, aunque
el nombramiento presidencial tiene lugar sobre una proposicién de los mismos
jueces. Pero mds importante atn que la facultad de nombramiento es la
diferencia entre el presidencialismo de ambas partes del hemisferio con relacién
a las competencias de la judicatura en el proceso politico. Mientras en Estados
Unidos la Suprema Corte ejerce “de oficio” el control de constitucionalidad de
las leyes con la facultad de declarar la inconstitucionalidad de una ley y de
obligar al Ejecutivo y alos otros poderes del Estado a cumplir con su resolucién,
en América Latina es mds comin la llamada “inaplicabilidad” por
inconstitucionalidad, o la declaracién de inconstitucionalidad previo juicio.
Ademds, la Suprema Corte norteamericana tiene un rol activo en el sistema
politico a través de su intervencién en el juicio posible de seguir al Ejecutivo
(caso Watergare). En América Latina usualmente esa facultad sélo se hace
efectiva una vez que se ha cumplido con una muy complicada declaracién de
desafuero por el Congreso.

Un dltimo aspecto especifico del presidencialismo latinoamericano en el
plano institucional es su poder sobre la burocracia. Visto en teoria, para
nombrar los empleados altos en la administracién publica, es tan poderoso el
Presidente en Estados Unidos como en América Latina. Sin embargo, en la
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préctica la diferencia se hace muy notoria por la existencia de un servicip civi!
mds o menos auténomo en un caso y, en el otro, por lalc'iependencm/ casi
completa de la carrera administrativa respecto del poder po,h.nco. Por la via del
clientelismo tanto partidario como social o regional, en América Latina el poder
burocratico depende del Ejecutivo en la mayorfa de los casos, con todas lfis
consecuencias negativas que ello tiene para la funcionalidad del gobierno. Sin
embargo, la tentacién de control del poder estatal es, a menudo, mayor que la
necesidad de la eficiencia estatal. . .

La tendencia general de las reformas acaecidas en este s'lglo, especialmente
a partir de los afios treinta, fortalecié el poder prcsxder.lcml, aun cuando no
expresamente 2 través del aumento de las competencias frente a 195 otros

oderes del Estado. Por el contrario, institucionalmente, el autoritarismo
presidencialista del siglo XIX se habia moderado, a través del mayor poder del
parlamento, de los partidos y del sufragio, los que junto a mayores r‘esguardos
para las garantfas y derechos fundamentales, restringieron, por ej‘emp.lo, el
poder presidencial en los estados de emergencia o de excepcién constitucional.
Sin embargo, el poder presidencial se amplié a través d§ !as facultades para
dirigirel desarrollo econémico, que pasé a ser la mayor actividad de los Estados
Jatinoamericanos especialmente después de la crisis de 1929-1930,. Estas
facultades ampliaron la esfera presidencial a la politica ﬁs.cal, la_s /obras publicas,
las politicas sociales, las empresas publicas y la planificacién. El enorme
crecimiento del poder del Estado en la esfera del desarrollo fue, entonces,
equivalente al crecimiento del poder del Ejecutivo. ,

En esta época se produjo un hecho paradéjico. Todos los paises del
continente atravesaron numerosas, en parte, profundas alteraciones politicas.
Sin embargo, la institucién presidencial permanecié in_alterable (a excepcné'n
del sistema colegiado uruguayo entre 1952y 1966), sirviendo de base a las mds
diversas orientaciones de gobierno. Sélo en los afios ochenta, especialmente en
el marco de procesos de reforma politica posautoritarios, se entré en una fase
de discusién a fondo acerca de cambios en el presidencialismo, tanto desde el
punto de vista de las relaciones con el parlamento como especialmente por }a
presién de una mayor descentralizacién. La mayoria de estas propuestas, sin
embargo, no han sido llevadas efectivamente a la practica (ver Nohlen, 1991).

El centralismo presidencialista

Nada refleja mejor esta otra especificidad institucional del presideqcia}is-
mo latinoamericano que la expresién “sucursalizacién” de las provincias,
referida al federalismo argentino. El argentino es uno de los escasos e)emplos'
de sistema federal en el continente y en él se puede observar la atenuada o suz
generis versién de la divisién vertical del poder en el presidencialisrpo latino-
americano. La tensién entre Buenos Aires y el interior dominé los primeros 70
afios de la Republica Argentina, de los cuales es el ultimo tercio el decisivo para
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estructurar la fisonomfa definitiva del Estado. L.
1853 establ‘ece el sistema federal. Pero el trjun
Confedf:raaén en 1861 consagra la hegemonta
188(;)"(1 sin embargo, fue el interior el que im
candidatura presidencial de Roca re “Li

n Oca representando a la “Liga”. Ege
embargo, transcurrié en medio de dos procesos inaltergables syec[c;il:i(xiﬁf

Y4

a letra de la Constitucign de
fo de Buenos Aires sobre |,

tra ! g
i rllisglcxme;on c[e)ntre lareforma constitucional de 1860 ylaprimera

2 e L
presiden’cial %;) em.acilor de la provincia tenfa poder de veto en Ja eleccis
o encial ; ([):)amr ,el océxenta, el gobernador perdié estatura politicay d[;

» comenz6 a obrar como agente del i ,

0 on el President i
28in mod . . € para realiz
conee p idn positiva de gquemo”. El derecho a intervencign dSI poder ce?xrt s;jl
e valr)iadasnclas, estﬁblecxdo /cn 1853, ha sido usado invariablemente con f
s variada retl.zon‘ef astalas épocas recientes. Es apenas hoy, graciasalproccas
O redemo I:axrl:aon )lr ;1 }os c:lzmblos en el sistema de partidos, cuando :Z

Yor equilibrio polftico entre B i :
' e Buenos A 1
maun A ires y el resto de paj
ntno, entonces, es el de i o
' genti un federalismo des i
deteriorado, si se tiene en mente que el modelo de sus ay o 0

a . . tor
relat.Mdad, era el norteamericano. Y ese deterioro o foda su
b

A Pesa[ dC que Cl sistema federal no fuc lllCOlpOladO <n la ma
palSCS latlllOaulCl‘lCallOS, d
file const CIadO como una seria altelllatl
dc Estado €n S1 1niIci
dc los Estadosy como lo Sellala GaICla Lagualdla (1S 8: ’ p' 25 )' E
OlgaﬂlSHXOS dC gObICIHO, CSpCClahllelltC €n IOS COIlgICSOS COllStlthCﬂtCS qUC s€
lIlthIaIl pala Olganllar lOS IluCVOS pal’ses, la ran cuest 6“ que Cllf[ellto a
g t
pIOgICSlStaS y conser vadOrCS ﬁlC la dCClSléll POI Cl iCdCl aJlSlllo . J&Pa] te dc
4 &Igell[lllay BraSII) IVICXICO v Y CllCZUCla, Cuyas for]]las dC Estado son
"()rmatlvalllellte CdelalCS llub() en ayO fcdelale €n lule |826 en C() om-
f ; > S S S c ( ), l
bla y en CClltfoamCI 1ca antes dC su SeglllelltaCloll. Los federaj

va de forma
onstruccién
n los nuevos

atribucion -, tienen |
es que les delega la Federacisn y no, como en Estados (jnidos q::
)

a 10 tie ( jle] ente lOS OdelCS €X hClta O Im llCltalllClltC 171/7676711
Nne un m (

powers) delegados 1 5
ey 1987’gp' 70)[')or os estados a los o6rganos federales de la Constitucién”

El presidencialismo latinoamericano: evolucién y perspectivas 13 123

En México el sistema federal se aleja mucho del modelo puro y del empirico
norteamericano. El ejemplo norteamericano fue una referencia “aceptable”
para conciliar simultdneamente los intereses de republicanos y centralistas, de
conservadores y liberales, de diversas tradiciones locales y regionales y los
intereses de caudillismos muy arraigadosy poderosos (Mols, 1981, p. 365). En
la préctica, el poder estatal est4 muy controlado por el poder central, por el
poder presidencial. En México el Presidente tiene nada menos que facultad
paradeponer al gobernador, tanto a través de la “solicitud de licencia” como por
el medio mds directo de la “desaparicién de poderes”. La Secretaria de
Gobernacién y la Secretarfa de la Presidencia tienen competencias directas en
la supervisién de las gobernaciones. Estos mecanismos, por cierto, deben ser
considerados no sélo en el estricto sentido institucional, sino vinculados al
especifico sistema de partidos mexicanos y a la constitucién de su sistema de
gobierno, cuyos problemas se abordan en otra parte de este trabajo.

El caso de Brasil es muy distinto al de los procesos seguidos por las antiguas
colonias espafiolas. Por una parte, la monarquia, que rigié la mayor parte del
siglo XIX, impidié la formacién de la tradicién presidencialista. Por otra parte,
desde los inicios de la “Republica vieja” (1889), el poder presidencial fue

dominado por los gobernadores de los estados federados mas importantes, Sao
Paulo y Minas Gerais. Se encuentra aquf{ la fuente del “coronelismo”, pero
también de un federalismo mds auténtico que en los otros casos de América
Latina. Pero, simultdneamente, este federalismo estd centrado en el poder de la
Presidencia. El dilema institucional brasilefio no se ha situado en el Estado
federal frente a los estados federados, sino entre un “hiperpresidencialismo,
virtualmente cesarismo, versus una concepcién mds tipicamente parlamenta-
ria» (Lamounier, 1987, p. 48; y el mismo autor en Nohlen/Fernindez, 1991
y en Nohlen, 1991). En la précrica, este dilema se ha resuelto siempre en la
primera direccién (con la excepcién del intento parlamentario de Goulart)
hasta la reciente Asamblea Constituyente, cuya comisién respectiva propuso,
sin prosperar en plenaria, el establecimiento de una férmula parlamentaria.

La férmula federal, por lo tanto, que fue el supuesto de la construccién
presidencial en Estados Unidos, tuvo muy poco eco concreto en América
Latina. En la mayoria de los paises no se establecié y en aquellos donde las
instituciones lo consagraron, ha tenido una aplicacién muy cercanaalasformas
unitarias. Paralos efectos de nuestro tema, en América Latinael federalismo no
ha sido, como en Estados Unidos, un contrapeso del presidencialismo. Como
confirma Diego Valadés (1986, p. 56), “nila organizacién federal nila unitaria
tuvieron consecuencias distintas en lo concerniente al ejercicio del poder
presidencial”. Por otra parte, si el poder presidencial ha tenido mayor espacio
para ampliarse en la forma de Estado unitaria, esto no significa que en tales
situaciones el problema territorial no haya tenido importancia en la formacién
del Estado y la construccién de los sistemas politicos.

El caso de Chile, un Estado unitario segiin el modelo cldsico, también
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exhibié en los primeros afios de su construccién la misma rensién espacial, aun
cuando en dimensiones mds acotadas. Una de las “lecturas” de la Constitucién
de 1833 consiste en entenderla como un compromiso entre Santiago (la
oligarqufa del Valle Central) y Concepcién (la clase militar). Los dos primeros
presidentes (con periodos decenales) Prieto ¥ Bulnes, eran generales de Con.-
cepcidn y gobernaron sin mayores conflictos. Sélo cuando se eligié un
presidente santiaguino (Montt) tienen lugar las primeras amenazas serias a Ja
estabilidad institucional, justamente desde Concepcién.

Sitomamos dos casos de formas de Estado opuestas y con procesos politicos
relativamente comparables —Argentina y Chile— se observa la relevancia de
la constante presidencialista. Toda la pugna argentina se centra en la eleccién
presidencial, no sélo desde el aspecto electoral estricto —l problema de las
candidaturas— sino también a partir de la filosofia sustentadora de |a
institucionalidad. La estabilidad politica dependia de la sucesién presidencial,
en la que se centraba la “unificacién de poderes” y concentracién del control
nacional. Estas, segtin el “padre fundador” Alberdi, serfan condiciones de la
efectividad del gobierno, que seria a su vez anterior a su limitacién y a su
democratizacién (Botana, 1977, p. 60). Por lo tanto, independientemente de
lo que haya predominado, Buenos Aires o las provincias, el nudo del poder en
Argentina se centr6 en la Presidencia. En Chile ocurrig lo mismo. El acuerdo
entre las regiones para centralizar el poder terminé siendo la consagracion del
poder presidencial, que desde la esfera de sus atribuciones politico-administra-
tivas se encontré facultado para nombrar a los intendentes y gobernadores,

Como visién de conjunto de la region se puede afirmar que en el curso de
este siglo no ha sido posible limirtar o equilibrar el poder presidencial, desde las
regiones o desde las municipalidades. Especialmente en los tiltimos veinte afios,
gran parte de la discusién sobre las reformas politicas ha estado centrada en este
punto, pero los avances concretos han sido escasisimos. Quizis en Brasil el
proceso democratizador ha significado un aumento real de la esfera estadual
—dentro de un sistema federal mds desarrollado que en Argentina, México
Venezuela— tanto como del poder local a través de las atribuciones de los
prefectos. Porotraparte, las presiones porladescentralizacién, la regionalizacién
y la desconcentracién en Estados unitarios ha sido infructuosa en el terreno de
la realidad politica, aunque con avances formales en el 4mbito de la legislacién.
En Colombia o en Perti los gobiernos locales han sido dotados de algiin grado
de autonomia, lo mismo que en Chile. Sin embargo, otros elementos del
sistema politico, como el sistema de partidos o, como en el caso de Chile, la
naturaleza del régimen politico, son los que influyen para que la normariva
tenga una aplicacién muy limitada.

El centralismo presidencial tuvo una nueva expresién con los regimenes
autoritarios militares de los afios 1960 y 1970, llamados también “burocritico-
autoritarios”. La dominacién militar fortalecié la dependencia politico-admi-
nistrativa de las regiones y las municipalidades respecto al gobierno central
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peto, simultdneamente, el cardcter tecnocrétic.o /asgmido porCI el .proq':so
socioeconémico agregé un ingrediente muy dm.amxco de mo em'lzaaf),nr;
especialmente en los servicios sociales. Se produjo entonces ix/n'a s(ltuiziic::r)
paradéjica: por una parte, un incremento dela ceptralnzaaon ;io 1t11caf m fica)
y, por la otra, una descentralizacién, tanto regfonal como local, funcio
(tecnocritica). El caso de Chile es el més ilustrativo de esta ten,d'encna. |
Los esfuerzos descentralizadores en los procesos democ.:raucos y en los
democratizadores (transiciones) no .pucd.en ser .con51derado}s; cor.r:io
antipresidenciales o ajenos al papel pr'e51dencml. Lo c1ert(§) es ,qu'e an sido
impulsados desde la Presidencia, espegalmente mediante . :15 vias: ;
a) La planificacién social: las polithas de desarrollo social en un n;fléco 5
aumento de la pobreza y de limitaqén‘ de recursos splo h:u;J podido sji
ejecutadas con una reestructuracién espacial de los servicios estatales, especi
mente de salud, educacién y vivienda. Esta tendencia es E)olltlcament.e/neutra,
aplicdndose a partir de los afios ocheqta en todos los paises dt; la reglon.d .
b) La capacidad ejecutora (gerencial) del sector piiblico: e aument(c; .el
actividad estatal en el desarrollo socioeconémico a partir c%e 1930 produjo la
creacién de un enorme aparato burocritico, tanto en el goble’mo c§ntral cgréllo
en lasentidades descentralizadasy auténomas. Este aparato llegé aser mmane}al e
y un obstéculo en si mismo para afrontar los pr'obl.emgs del des?rrollo en das
dltimas décadas. Las dificultades crénicas para dlsmlnuxr .el tamafio del Estado
(amenazas de desempleo masivo, resultados del clientelismo, etc.) ob(lilgan a
buscar férmulas para distribuirlo. El mismo tamafio fuc; reestructurado c<1:on
criterios funcionales, lo cual necesariamente debid incluir componentes des-
Cemlr?lﬂl:jrcxll(z.en el dltimo medio siglo, el presi'dencial/isrr.lo hasido determinado
en su poder més por el curso del desarrollo socioeco némico que por {35 procesos
institucionales (Nohlen/Fernindez, 1988a). Estos' han sido mds bien c;;)ns}f—
cuencia de aquél. En las dltimas dos décadas, sin embargo, el Estado ha
procedido a “desmontar” el aparato estruc‘turado dcsde 1930 y en ZSC proceso
el poder presidencial ha sufrido un cambio de rolA. Sin embargo, etermlfnar
cudnto més fuerte o mds debil es el poder pres.ldenaal ?l.cabo' de esta nu(eiva ase
es un problema que requiere de verificacién empirica rigurosa y de una
perspectiva temporal de la cual ain no se dispone.





