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El interés que el debate sobre el sistema politico ha despertado en la
mayoria de los paises latinoamericancs en los ltimos ahos no es casual. Las
crisis de la estabilidad politica, de las democracias y de la gobernabilidad
se han identificado con la vigencia del sistema presidencial de gobierno, ira-
yendo esa visidn como consecuencia obvia la idea de realizar modificaciones
institucionales mirando hacia el modelo de las formas parlamentarias (1).

{*) El autor agradece el apoyo del Instituto Universitario Ortega y Gasset y de la

Fundacién Volkswagen en sus estudios de esa tematica.
(1) Véanse, al respecto, los trabajos de Juan ]. Linz, A. L1jPHART ¥ A, VALENZUE-

La en las siguientes compilaciones: CONSE|O PARA La CONSOLIDACION DE LA Demo-
CRACIA, 1988; O Gopoy Arcava (comp.), 1990.
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Mis alld de sus justificados fundamentos, la tentacién parlamentarista, al
querer descartar el sistema presidencial, puede encerrar riesgos mayores que
los que se intenta dejar atrds. Esta advertencia no descansa en preferencias
normativas per uno u otro sistema, ni en prejuicios sobre sus presuntas bene-
ficios o desventajas, sino en una atenta revisién del funcionamiento real de
los tipos de sistemas de gobierno y de los contextos en los cuales se intenta
ensayarlos.

Estas notas, que no cuestan mds de veinte minutos de lectura, tiengn por
finalidad enunciar un catilogo de problemas que es imperioso tener presente
al debatir sobre !a introduccién de formas parlamentarias en América Latina.

[. EL ESPEJISMO ESTADISTICO

Se afirma que una observacién estadistica de los paises muestra que, a
excepcion del caso de Estados Unidos, la estabilidad democratica y el progre-
s0 socioecondmico se asocian con formas parlamentarias de gobierno (Riggs,
1987/Linz, 1990: 45). Este dato no considera que, por una patte, la crisis
democrética en la Europa del periodo entre las dos guerras consistid en el
derrumbe de sistemas parlamentarios o semiparlamentarios, y por otra, que
en América Latina hay ejemplos de paises con estabilidad democritica por
largas décadas bajo formas presidenciales,

La estabilidad politica y el éxito socioecondmico de los paises europeos
en la posguerra tienen explicaciones mas integrales que la sola vigencia de
una forma de gobierno y se extienden a la cultura politica, al grado de con-
senso social y a la reinsercién en un nuevo contexto internacional.

IT. LA ARGUMENTACION «A CONTRARIO»

Se dice que si los paises latinoamericanos hubieran tenido sistemas par-
lamentarios, la democracia no habria sufrido los desplomes violentos y trau-
maéticos que tuvieron lugar hace una década y media. Se cita a Chile como
classic instance para how presidentialism has facilitated and exacerbated
crisis of democracy (Diamond/Linz, 1989: 24). Esta argumentacién exhibe
dos limitaciones. La primera es de orden tedrico: El argumento a conirario
nunca liega a convencer plenamente. El supuesto no se presta para convertirlo
—a pesar del esfuerzo— en una teoria que establezca una relacidn causal
entre el tipo de sistema politico y el desarrollo politico (estabilidad/inesta-
bilidad). La segunda limitacién es de orden histérico-empirico. Vale pregun-
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tarse si las democracias europeas de los afios treinta no habrian tenido el
mismo destino si en esos paises hubieran regido formas presidenciales.

Con la visién parlamentarista se deja de lado que las crisis de los afios
setenta, en varios paises latinoamericanos, habrian presentado la misma pro-
fundidad y dramatismo independientemente del sistema de gobierno, pues el
grado de antagonismo ideoldgico, de estancamiento econdmico y de desigual-
dad social se habian entrelazado de un modo dificilmente controlable por
la institucionalidad politica. Los casos de Chile y Uruguay son muy ilustra-
tivos de esta situacién.

HI. LA UTILIZACION DEL «TIPO IDEAL»

Los llamados «tipos ideales» son, en todo el campo de la explicacién de
los fendmenos sociales, un elemento auxiliar, un punto de referencia de cons-
truccién racional para analizar la realidad histdrica, tangible y contingente
(véase Nohlen/Schulize, *1989: 347).

Debatir, por tanto, sobre las bondades de los sistemas de gobierno en el
nivel de los tipos ideales conduce a una grave deformacién teérica y prdctica.

Se sabe que los tipos ideales como tales no existen en forma pura ni son
«buenos» ni «malos» por su correspondiente conformacidn. Constituyen un
marco de caracleristicas en el cual se agrupa la gran multiplicidad de siste-
mas concretos. Lo verdaderamente clave para el andlisis causal es la obser-
vacidén de la especificidad de cada sistema politico o, mejor dicho, de las va-
riantes de los sistemas basicos (o ideales). Ellas, a veces, son el resultado de
las reformas que los sistenas bésicos han experimentado. Por ejemplo, el
parlamentarismo posterior a las experiencias de crisis y fracaso de los afos
veinte y treinta se ha renovado de manera tal que la diferencia que vale es la
exisiente entre el parlamentarismo purc y sistemas parlamentarios «corregi-
dos» (2). Siguiendo este criterio, se llega a determinar que el éxito de una
forma de gobierno reside en las adaptaciones que éste ha podido realizar den-
tro de los marcos del tipo ideal, pero en direccién a los requerimientos politi-
cos y sociales. Tiene mucha razén Sartori {1990) cuando rechaza la alternativa
parlamentarismo versus presidencialismo, pronuncidandose a favor de una
opcidn entre las formas de gobierno adaptadas.

{2) Nos referimos especialmente a los sistemas parlamentarios de Alemania Fede-
ral y Espafia, con sus innovaciones institucionales para estabilizar el sistema politico:
la mocién de censura constructiva; posicién fuerte del primer ministro; sistema elec-
toral que influye en la estructuracién del sistema de partidos politicos, etc, Véanse
NOHLEN/SOLARY, 1988; D'OLiveira MARTINS, 1988,
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IV. EL METODO PARA COMPARAR

Cuando se piensa en formas parlamentarias se estd pensando en los pai-
ses de la Europa occidental de la posguerra. Lo mismo acontece respecto al
presidencialismo: se estd pensando en las realidades latinoamericanas de las
ultimas décadas. Se estd en presencia, entonces, de una comparacién.

Esta comparacidn lesiona varias reglas metodoldgicas. Por cierto que no se
da una seleccidén de casos «comparables» (véanse Lijphart, 1975; Nohlen,
*1989) ni una cierta equivalencia de contextos. Son realidades muy distintas.
Pero lo més grave, aparte de aquella obviedad, es que, al comparar el presi-
dencialismo con el parlamentarismo en América Latina, se estd comparando
algo que, efectivamente, existe —en el presente y en el pasado— con algo
que nunca existié. No cabe duda de que, en rigor, el sistema chileno entre
1891 y 1925, de parlamentarismo s6lo tiene el nombre. Por lo tanto, es com-
parar una realidad con una posibilidad (véase Sartori, 1987: 12). Esta di-
mensidn comparativa deja un saldo muy favorable al parlamentarismo.

Por otra parte, hasta el presente no ha sido posible en América Latina
organizar un sistema parlamentario exitoso en términos de estabilidad poli-
tica {véanse apartados mas adelante), lo que, a fin de cuentas, no se le puede
negar al presidencialismo. Esta otra dimensién comparativa —y evaluacidn
de los sistemas de gobierno en el contexto latincamericano— deja un saldo
muy a favor del presidencialismo.

Mucho mas provechose seria intentar otro tipo de comparacidén, que po-
driamos llamar «intertemporal», que consiste en tomar fases equivalentes
entre ambos continentes, aun cuando se consideren las medidas proporcionales
del desarrollo desigual en uno y otro continente (3). Este tipo de comparacion
no deberia seguir midiendo la superioridad de un sistema sobre otro, sino, por
ejemplo, comparar Jos siguientes factores:

a) La importancia del factor institucional en la quiebra de la democra-
cia (la Europa de los afios treinta y América Latina en los setenia).

b) Las «lecciones aprendidas» al reconstruir las democracias (la Euro-
pa de fines de los afios cuarenta y en la segunda mitad de los setenta
[Sur] v la América Latina de los ochenta).

¢) La posible influencia que estas reformas de tipo institucional han
tenido en Europa y que puedan tener en América Latina (véase
Nohlen/Sclari, 1988).

(3} Para una comparacién de Chile con 1a Repdblica de Weimar v la 1] Republica
cspanola, véase la tesis de Carros Huneeus, 1981,
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Esta dimensidn comparativa es mds compleja, pero seguramente mas acer-
tada y mads 1til en sus resultados. Ademds de relativizar las posiciones nor-
mativas en el debate presidencialismo versus parlamentarismo (las dos for-
mas de gobierno en iguales condiciones de fracaso), genera reflexiones sobre -
la centralidad del factor institucional en las explicaciones de la inestabilidad
politica y de los derrumbes de las democracias.

V. EL ANALISIS HISTORICO DEL PRESIDENCIALISMO
LATINOAMERICANO

Tal como el origen de las formas parlamentarias en Europa responde a
un determinado desarrollo del constitucionalismo, segiin el cual el Parlamento
termind constituyéndose en el érgano preeminente (véase Von Beyme, *1973),
el presidencialismo en América Latina aparece en un momento en que se
establece un sistema de separacion de poderes conjuntamente con la forma-
cion del Estado nacional. El érgano preeminente es entonces el presidente, en
torno a cuyoe centralismo se produce aquella conformacién nacional, en algu-
nos casos de mucho éxito, como, por ejemplo, en Chile. Toda comparacién
nacional con Estados Unidos se debilita si se considera que en el origen de la
formacién del Estado se encuentra un genuino y fuerte federalismo, que
desde sus inicios constituye un freno al centralismo.

Por tanto, el desarrollo de las formas de gobierno se explica a partir de
situaciones histdricas especificas. Se generan tradiciones como la presiden-
cialista en América Latina, que tiene que ver con el aporte del presidencia-
lismo en la historia de los pafses latinoamericanos en el siglo pasado. Sin
embargo, la tradicidn presidencialista latinpamericana no es un mero producto
de las instituciones, sino que éstas se encuentran arraigadas en valores, prefe-
rencias y padrones ampliamente compartidos en la sociedad.

VI. LA EXPERIENCIA PARLAMENTARIA EN AMERICA LATINA

El hecho de que la vigencia de formas parlamentaristas sea una experien-
cia casi desconocida en América Latina (como dijimos anteriormente) no es,
por cierto, una argumentacion para rechazar la posibilidad de su ensayo en
nuestros dias. Sin embargo, es necesaric destacar tres problemas. En primer
lugar, las pocas experiencias son negativas. En Chile, al periodo 1891-1925
se le denomina «parlamentario», aunque de esa forma sélo tenia la capaci-
dad del Parlamento para censurar ministros (no asi al jefe de Gobierno, que
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es la caracteristica clave de un sistema parlamentario), y el juicio predomi-
nante sobre £l es de haber producido una gran inestabilidad para gobernar
y una oligarquizacién de la politica. En segundo lugar, las posiciones favo-
rables a la aplicacién de un sistema parlamentario actualmente son minori-
tarias, asi como las condiciones politico-institucionales para lograrla. Asi lo
demuestran los debates en varios pafses de América Latina en los ltimos
afios (véase Nohlen/Fernandez, 1991), con la tinica excepcion de Brasil (véase
IDESP, 1990). En tercer lugar, varias Constituciones latinoamericanas con-
tienen elementos parlamentarios, pero, en la préctica, no han podido estable-
cerse. Es raro en América Latina el caso de un presidencialismo puro (véase
Carpizo, "1989). Para Argentina, Liliana de Riz y Daniel Sabsay {1991) cons-
tatan que «la propia Constitucidn argentina contiene preceptos que de algin
modo se apartan del molde presidencialista (...) a favor de préacticas més
cercanas al parlamentarismo». Para Venezuela, Allan Brewer-Carfas (1985:
IT, 176) habla de «un sistema presidencial de sujecidn parlamentaria». En
Peri se introdujo, en la Constitucién de 1980, la institucién del primer mi-
nistro. Seguramente en el extremo de las orientaciones constitucionales par-
lamentarias se encuentra Uruguay, donde de verdad la Constitucién ofrece dos
alternativas —la de un régimen presidencial y la de un gobierno parlamen-
tario. Sin embargo, en Uruguay, esta dltima alternativa no se ha materia-
lizado hasta ahora. La figura del primer ministro en el Perd —en los prime-
ros diez afios de su existencia— ha sido mds bien retérica (Roncagliolo,
1991). En Venezuela no cabe duda sobre el funcionamiento presidencialista
del sistema politico, acercdndose la prdctica politica, en el caso argentino, al
presidencialismo puro.

Aun en condiciones constitucionales favorables a formas parlamentaristas
de gobierno, no se ha podido forjar ninguna tradicidn parlamentaria en
América Latina.

VII. PARLAMENTARISMO Y LA ESPERANZA DE REGLAS
CONSENSUALES

La mas atrayente —y quizd mds sélida— de las argumentaciones en pro
de las reformas hacia el parlamentarismo consiste en atribuirle a esa forma
de gobierno una mayor capacidad para fomentar una modalidad de adopcién
de decisiones consociational en contraposicién a un tipo «confrontacional»
que se ascciaria con la forma presidencial. Para Arend Lijphart (1990:
121), «el presidencialismo es enemigo de los compromisos de consenso y de
pactos que puedan ser necesarios en el proceso de democratizacidn y durante
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periodos de crisis... (Asi, pues), el presidencialismo es inlerior al parlamen-
tarismos.

Respecto a esta visidn cabe mencionar dos drdenes de problemas. Por una
parte, la pregunta es si constituye una regla la idea de que sea mas posible
¢l consenso con parlamentarismo, y por otra, si asi fuera, el que la adopcién
de decisiones consensuales sea per s¢ mas positiva para la gobernabilidad.

En cuanto al primer dilema, nuevamente la realidad aconseja ser pru-
dente en juicios definitivos. El modelo parlamentario inglés, llamado de
«Westminster», se basa en criterios de adversary, de gobierno de gabinete,
de mayoria y de alternancia. teniendo gran influencia en el parlamentarismo
europeo durante muchas décadas. Sélo en el tltimo tiempo ha surgido la
atencién por el funcionamiento consociational en paises como Helanda, Suiza
o Austria (véanse Lehmbruch, 1967, Lijphart, 1968). Por otra parte, sin
contar algunas experiencias positivas en América Latina, el presidencialismo
en Estados Unidos tiene rasgos consociationals si se atiende al mecanismo de
compromiso interpartidos que rige para las decisiones legislativas.

En cuanto al segundo problema, sorprendentemente, es posible advertir
que la crisis de gobernabilidad en algunos paises de América Latina ha sido
justamente el exceso de compromiso o de integracidn, que ha conllevado blo-
queo e inmavilismo. Es el caso de Uruguay {sociedad «hiperintegrada»; véase
Rama, 1987) ¢ incluso el de Chile y su Estado de «compromiso», que se de-
teriord progresivamente a partir de los afios sesenta. Unas soluciones de com-
promiso pueden no producir efecto alguno o tener consecuencias negativas,
En tiempos de ajustes o reajustes (del Estado, de la economia, de la sociedad)
es dificil sostener la prioridad de estructuras decisionales, que no pueden for-
zar a nadie a soportar la carga de esta politica. Paraddjicamente, la incapa-
cidad de tomar decisiones a este respecto puede conducir a situaciones en que
se reclame la mano fuerte, mayor autoritarismo y soluciones dictatoriales.

VIII. LA REFERENCIA DE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA

El gran estimulo para debatir sobre la forma de gobierno en términos de
modificar o cambiar el sistema politico nace de la necesidad de conselidar
iaz refundadas democracias. Obviamente, en este juicio esta presente la aso-
ciacion entre el desplome democrdtico y sus causas, con la transicién y la
consolidacién y sus respectivos requisitos. Si el presidencialismo fallg, enton-
ces es probable que ¢l riesgo se repita ahora. Ese es el razonamienta, frenle
al cual es necesario puntualizar algunos alcances,

En términos generales, vale recordar la tesis de Hirschman {1986) acerca
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de la inestabilidad como perversive caracteristic of any political regime in
the more developed American Countries (véase también Nohlen, 1984).

En términos mds especificos es necesario, por una parte, tener presente
que lo que vale para un proceso no tiene por qué valer para el otro. Existen
diferencias de tiempo y de condiciones histdricas que envuelven muchos fac-
tores que pueden ser muy importantes. Aun cuando los desconocemos en
profundidad, es obvio que las realidades posautoritarias no se agotan con los
asertos anteriores, como queda especialmente claro en el caso de Chile, el
classic instance: «La Constitucién de 1980 y sus leyes orgdnicas han modifi-
cado el régimen de partidos y el sistema electoral, han cambiado el origen
y la composicién del Parlamento (en especial del Senado), han consagrado la
autonomia del Banco Central y han introducido como instancia constitucional
el Consejo Nacional de Seguridad...» (Palma, 1991). En segundo lugar, existe
la evidencia empirica de que las transiciones hacia la demoeracia, que han
tenido lugar masivamente en Ameérica Latina desde 1978, han sido condu-
cidas por sistemas presidenciales, la mayorfa de ellos con el mismo marco
constitucional vigente a la época del desplome preautoritario.

El dato bdsico en este punto es que la consolidacion democrética y su
éxito excede los limites de la institucionalidad y tiene que ver con la eficien-
cia del gobierno (Fernandez, 1991). Seria posible, por tanto, afirmar que la
consolidacién estaria igualmente en peligro con sistemas parlamentarios si los
gobiernos fueran también ineficientes, en la medida en que esta falta se ori-
gina ¢n la estructura del Estado, el funcionamiento de la burocracia (véase
Cotrea Freitas/Franco, 1989) y la adaptacién de esos factores con el grado
de desafios de desarrollo socioecondmico con que los gobiernos se enfrentan
(véanse, por ejemplo, Paldam, 1987; Cuzan et al., 1988, e Isaacs, 1989).

IX. CONSIDERACIONES PARA UN CORRECTO ANALISIS

a} Profundizar el estudio del presidencialismo

Parece completo el juicio de Juan J. Linz sobre el presidencialismo latino-
americano: es responsable del desplome de las democracias (época preautori-
taria), hace dificil la redemocratizacidn {época autoritaria), no puede conso-
lidar las nuevas democracias (época posautoritaria),

Paraddjicamente, la critica al presidencialismo se basa mds en su imagen
que en su cabal anélisis. No se quiere decir que no existan estudios sobre
€1, y algunos muy excepcionales, sino que faltan estudios mds completos e
integrales. Completos, en el sentido de abarcar muchos datos y testimonios
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sobre el fenémeno por si diferente en situaciones distintas. Integrales, en cuan-
to a abarcar el andlisis no sélo desde el Derecho constitucional o desde la
historia, sino también desde la ciencia politica, la sociologia y la economia,
asi como integral en el sentido de apreciar el sistema tanto en sus bases como
en su funcionamiento. Parece imperioso aumentar los esfuerzos para estudiar
empiricamente los sistemas presidenciales en América Latina. Tiene mucha
razén Carlos Restrepo Piedrahita (1986) al decir: «El presidencialismo latino-
americano, desde e! punto de vista cientifico, no estd explorado.»

Obviamente, la amplitud del estudio del presidencialismo se refiere en
grado sumo a apreciar también los beneficios que el sistema ha deparado en
fargas fases de la historia y no sélo en sus supuestas falias,

b) Hacer realistas las posibilidades de las instituciones
y de la ingenieria politicas

En el debate que nos ocupa subyace la confianza exagerada en dos ins-
trumentos de la politica: las instituciones y la ingenieria politicas. Respecto
a las instituciones, recae un doble mito. Por una parte, la idea de que en sus
bondades técnicas reside el éxito de sus efectos en las sociedades que rigen.
De ahi la confianza en el cambio de ellas cuando la realidad ofrece
problemas. El segundo mito es el inverso: creer que las instituciones sdlo
son un reflejo de relaciones sociales o econdmicas y que, por tanto, tienen un
contenido meramente formal. Por tanto, no tendrian gran importancia para
el funcionamiento del sistema politico; reformas politicas expresarian no mds
que «politicas de oferta de bienes simbdlicos» (Flishfisch, 1989: 120). Ambas
visiones son exageradas. Es necesario saber que las instituciones son expre-
sidn de creencias arraigadas y de la voluntad de los pueblos, pero que no
depende de ellas exclusivamente el que una sociedad sea politicamente es-
table.

En cuanto a la ingenieria politica, debe afirmarse algo similar. La capa-
cidad cientifica de hoy puede proporcionar infinitas soluciones técnicas para
estructurar la sociedad politica, lo que hace pensar en que un sistema de go-
bierno éptimo depende de la rigurosidad con que se perciben todos los pro-
blemas que es necesario prever y la minuciosidad para encontrar las solu-
ciones adecuadas a ellos. Se olvida con frecuencia que lo distintivo de la po-
litica es su cardcter humano e histdrico, y, por tanto, cambiante, y que las
instituciones, como ya lo hemos dicho, no san meras excelencias académicas.
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