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1. Introduccién

Hace un cuarto de siglo, Klaus von Beyme
anotaba en su cbra sobre “cl sistema presi-
dencialista norteamericano en la doctrina de
las formas de gobiemo” (1967) que en Europa
se admira el sistema presidencialista norte-
americano, e incluso se lo envidia en aquellos
pafses con sistemas parlamentaristas e ines-
tabilidad gubernamental crénica, pero simui-
tineamente predomina “... la opinién de que
este tipo de sistema sélo puede subsistir den-
tro de un contexto social similar-al norteame-
ricano, no pudiendo ser traspasado a otros
paises” (Beyme 1967, 1).

Después de haberse atribuido, desde fina-
les de los ailos 60, un plano secundario a los
aspectos institucionales y particularmente a
los aspectos constitucionales de los sistemas
democréticos en la Ciencia Politica, tras la
ola (re-) democratizadora en América Latina
Yy en otras regiones del Tercer Mundo, en las
investigaciones cientifico-sociales se introdu-
jo un nueve foco y un nuevo issue en el
proceso politico de los paises respectivos.

* Instinn fir Politische Wissenschaft. Universitiit
Heildelberg.

Las condiciones y posibilidades de consoli-
dacién de las nuevas democracias o de aque-
Itas que resurgian, empezaron a discutirse
hace algunos aiios, en torno especialmente a
Ia necesidad y posibilidad de reformas poli-
tico-institucionales en los paises del
subcontinente (Nohlen/Solari 1988), Desde
mediados de la década de los ochenta, los
cientistas sociales se centraron en analizar si
el sistema presidencialista (implantado desde
la independencia en todos los paises latinoa-
mericanos, excepto en Brasil) es o no com-
patible con el deseo-de implantar condiciones
democréticas estables. Alli podemos consta-
tar que lo que von Beyme expone sobre la
imagen del sistema presidencialista en Euro-
pa, también tiene vigencia para América
Latina. El sistema presidencialista de la divi-
sibn de poderes, que ya en tiempos de
Woodrow Wilsorn fue objete de tan vivos
como infructuosos debates de reformas, ha
sufrido un fuerte descrédito entre politélogos
y tedricos constitucionalistas en lo que res-
pecta a América Latina. En la actualidad
cursa justamente aquella tesis (basada tam-
bién en estudios de renombrados politélogos
nerteamericanos -como Riggs (1988) - sobre
el sistema estadounidense), que una democra-
cia presidencialista s6lo puede subsistir bajo
condiciones sociales y politicas que se ase-
mejen a aquellas de la sociedad norteameri-
cana. A diferencia de lo que sucedié durante
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los procesos de formacién constitucional en
la Europa de post-guerra (comp. Beyme 1973,
311-395), hoy son muy escasas las posiciones
“presidencialistas” y pareceria que a favor de
este tipo de sistema de gobiemo sélo hablan
el poder de lo féctico y la tradicién. Los
enfoques méis o menos criticos divergen fun-
damentaimente en el alcance de su critica y
en las conclusiones a las que llegan sobre Ia
necesidad de reformas.

El presente articuio pretende presentar y
discutir comparativamente, tanto a nivel te6-
rico-metodolégico como a nivel empirico,
esta nueva critica en torno al presidencialismo
en América Latina!. En la primera parte del
trabajo presentaremos, en forma sistemadtica,
los argumentos esgrimidos en contra del sis-
tema presidencialista, pasando luego a discu-
tirlos segin su importancia tedrico-meto-
dol6gica y su alcance sustancial. De allf resulta
que si reducimos el problema de la consoli-
dacién democritica a la férmula “Presiden-
cialismo versus Parlamentarismo”, s¢ corrc
un riesgo: la tendencia a “deducir” de los
factores constitucionales la dindmica estruc-
tural de los sistemas politicos, en vez de
analizar el “proceso de poder” MachiprozeB
{Lowenstein) dentro de un contexto de con-
diciones concretas - institucionales o de otro
tipo - que s6lo dependen condicionalmente de
otras normas y que a su vez las afectan en
forma retroactiva. Omitiendo lo antedicho, un
andlisis tipolégico del presidencialismo des-
taca problemas estructurales caracteristicos

1 Este trabajo forma parte de un proyecto de inves-
tigacién sobre “Forma de gobierno, partidos poli-
ticos y sistema electoral, Un cstudio sobre la refor-
ma politica en Brasil”, que se desarrolla en el
Institute de Ciencias Polfticas de la Universidad de
Heidelberg, en colaboracién con el Instituto de
Estudos Econémicos, Sociais ¢ Politicos de Sao
Paulo (IDESP) y con el apoyo de la Fundacién
Volkswagen. El marco de este proyecto, dirigido

- por Dieter Nohlen y Bolivar Lamounier, es Ia in-
vestigacién financiada por el Estado de Baden
Wiirttemberg, sobre “Organizacién y Representa-
cién Politica en América” que se estd desarrollando
en cl Instituto de Ciencias Politicas de Heidelberg.
El autor agradece a la Fundacién Volkswagen por
la concesién de una beca de investigacién. La
traduccién ha sido rcalizado por Xiomara Navas.

de este tipo de sistemas que, por cierto, ya
fueron discutidos con gran interés hace mds
de 100 afios en los Estados Unidos (comp. p.
ej. Sundquist 1986).

Sirviéndonos de las discusiones que han
tenido lugar en torno a los sistemas de gobier-
no en los paises del Cono Sur, en la segunda
parte de este trabajo analizaremos cuéles de
los argumentos tedricos contrarios al
presidencialismo, tienen reievancia en las
experiencias histéricas de los paises respec-
tivos. .a comparacién histérica ¢ internacio-
nal pone a la vista ciertas contradicciones y
supuestos cuestionables en los modelos de
argumentacién, y lievan a que tarde o lempra-
no se tendri que incluir en la argumentacidn
factores tales como la evolucién del sistema
de partidos. Entonces se vuelve determinante
-pero lamentablemente también arbitrario-
cuales de estos factores representan para el
investigador el déficit causal del sistema res-
pectivo o dénde cree €l encontrar el punto de
partida para solucionar el problema.

Las reflexiones finales retoman en forma
sumaria la preferencia de muchos de los cri-
ticos latinoamericanos por un sistema semi-
presidencialista, segin el modelo de la V
Repiblica francesa. Esta preferencia nos re-
mite a un dilema, que ha estado y estd vin-
culado con las expectativas que en América
Latina como en otras partes del mundo, se
tienen de un sistema de gobierno democriti-
co. Sin embargo, la evolucién constitucional
francesa nos sirve de ejemplo para demostrar

que los factores fundamentales de una.

estabilizacién politica, tras experiencias
traurndticas de inestabilidad institucional, no
quedan necesariamente comprendidos en el
texto constitucional.

2. Consolidacién democritica y sistema
de gobierne: posiciones tedricas

El problema de la consolidacién como punto
de partida

En la literatura se acostumbra a utilizar el
concepto de “consolidacién de la democra-
cia” en forma intuitiva, Morlino traté recien-
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temente de definirlo como “proceso de adap-
tacién-congelacién de estructuras y normas
democriticas que son aceptadas como legiti-
mas, en parte o del todo, por la sociedad
civil” (Morlino 1991, 47). Teniendo en cuen-
ta la naturaleza compleja de este proceso,
dicha definicién resulta inevitablemente vaga
y deja un amplio margen para interpretar las
dificultades que se hacen presentes en el
mismo. En cuanto al cuestionamiento sobre el
tipo de sistema de gobierno (lo que sdlo es
una parte del problema), quiero partir formu-
lando el problema de la consolidacién de la
siguiente manera: las democracias en el es-
tadio de consolidacién tienen fundamental-
mente los mismos “problemas™ que todas las
demds democracias, salvoe uno adicional: las
dificultades cotidianas del gobernar democri-
ticamente culminan potencialmente en la
pregunta de si, bajo circunstancias concretas,
todos los actores relevantes siguen aceptando
las “reglas de juego” establecidas, es decir el
sistema institucional que aiin se encuentra en
el estadio de adaptacidn-congelacién con sus
normas especificas de procedimiento. En el
caso de democracias estables o consolidadas,
partimos del hecho de que las normas de
procedimiento establecidas constituyen, para
todos los actores importantes, ia base de sus
propias estrategias de accién, asi como de la
valoracién de los resultados concretos de la
regulacién de conflictos?. En democracias en
el estadio de consolidacién parece existir, por
¢l contrario, una mayor probabilidad de que
bajo determinadas circunstancias, los actores
pongan justamente dichas reglas a disposi-
cién de sus estrategias de accidn y valoracio-
nes. Con este trasfondo, el debate en torno a
la consolidacién debe iniciarse determinando,
en forma general, los “problemas” caracteris-
ticos de los gobiernos democréticos, para
luego comprender la importancia que este
tipo de problemas tiene en las democracias en
estadio de consolidacién.

Refiriéndose especialmente a los paises
del Tercer Mundo, Diamond (1990} enumera
tres paradojas que afectan a los gobiernos
democriticos: conflicto versus consenso;

2 Comp. al respecto Przeworski (1988),

representatividad versus gobernabilidad;
acuerdo versus efectividad, El “dilema” de la
politica democritica, descrito por Lehner
{1989, 100) para los paises occidentales indus-
trializados, se refiere en el fondo a lo mismo:
para garantizar la puesta en prictica y la
efectividad de decisiones que atan a toda la
comunidad, se deben reducir los conflictos o
la potencialidad de conflictos, considerande
un amplio espectro de los intereses y valores.
Lo cual, sin embargo, limitarfa 1a “capacidad
de accién”, que a su vez restringiria la puesta
en préctica y la efectividad de conflictos,
considerando un amplio espectro de los inte-
reses y valores, Lo cual, sin embargo, limi-
taria la “capacidad de accién”, que a su vez
restringirfa la puesta en préictica y efectividad
de las decisiones®,

Este dilema puede ilustrarse a través de
una curva de reparticién normal, donde la
abcisa constituye un continnum entre los
polos: conflicto - consenso, capacidad
decisional - representatividad, concentracién
del poder - control, etc. (dimensién de Politics),
y la ordenada indica los valores del grado de
efectividad de las decisiones politicas (di-
mensién de Policy ). Una optimizacién de la
efectividad de las decisiones politicas dentro
de un marco de instituciones democriticas
(Polity), aumentaria tendencialmente la legi-
timidad de éstas®. 8i tomamos el problema de
la consolidacién como un “caso especial” del
mencionado dilema, se podria postular que el
espacio de juego entre los polos del dilema
es mds reducido en las democracias en esta-
dio de consolidacidn que en las democracias
estables. Sin embargo, son las condiciones
individuales de una sociedad las que determi-
nan con qué grado de representatividad la

3 De allf resulta que “ningdn sistema de gobierno...
(puede) “maximizar”, al mismo tiempo, €l poten-
cial de tomar en consideracién los valores, la ca-
pecidad de consenso y el control del poder politi-
co”. (Lehner. 1989, 104),

4 Esto coincide con la tesis de aceptacitn casi gene-
ral, que los regimenes politicos y, en especial las
democracias, pueden aumentar o tienen que ganar,
a corto y largo plazo, su legitimidad encontrando
soluciones de problemas (desarrollo, distribucién,
etc.) - comp. Lipset (1960): Diamond/Linz (1989).
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capacidad decisional respectiva alcanza la
efectividad “6ptima”, logréndose también una
legitimacién de las normas establecidas.

Las posiciones y argumentos en el debate
sobre el presidencialismo tematizan la pre-
gunta del sistema de gobierno bajo dos aspec-
tos, que pueden clasificarse dentro de las dos
dimensiones referidas, Por una parte, se trata
de la forma cémo funciona el sistema insti-
tucional y las consecuencias que éste tiene
sobre las caracterfsticas de los procesos po-
liticos, L.a pregunta seria aqui, si los sistemas
presidenciales en general o los latinoamerica-
nos en particular son mucho “més complica-
dos™ o mds propensos a disfuncionamientos
que los sistemas parlamentarios y si los pro-
cesos politicos se ven més obstaculizados por
fos sistemas presidencialistas que por los
parlamentaristas (dimensién de Politics ). El
segundo aspecto se refiere a la capacidad de
rendimiento sustancial que puede tener un
sistema institucional. Es decir, la pregunta es
si resulta adecuado resolver problemas, impo-
niendo nuevas decisiones politicas efectivas,
a fin de aumentar la legitimidad de las ins-
tituciones y normas de procedimiento.

El enfoque instituciconal, en el que se
basan los andlisis sobre la relacién entre
sistema de gobierno y estabilidad democriti-
ca, no tiene una metodologia unitaria. En
principio se pueden distinguir dos abordajes.
Hay estudios que argumentan en base a una
definicidn mds o menos “tipico-ideal” del
presidencialismo’ y que, de las caracter{sticas
institucionales de este tipo de sistema, dedu-
cen consecuencias especificas (negativas) para
1a dindmica politica, en comparacién con los
sisternas parlamentarios. Los autores de orien-
tacién histérico-empirica proponen, por el
contrario, partir del desarrollo histdrico de los
sistemas presidenciales latinoamericanos para
determinar déficits funcionales y requerimien-
tos de adaptacidn, en vista de planteamientos

Serfa méds comrecto hablar de una determinacidn
tipolégica del sistema y de un andlisis tipolégico-
deductivo, ya que “tipo ideal” no corresponde aqui
al concepto weberiano, Utilizo esta expresién por-
que Linz mismo ha repetido varias veces que €l
discute tipos ideales o tipos puros.

concretos para los problemas que enfrentan
los distintos paises, Ciertamente resulta diff-
cil establecer una divisién clara entre estos
dos enfoques®. La diferencia principal radica
en la forma de andlisis, que en el caso tipico-
ideal tiende a ser més bien deductivo y en el
caso hist6rico inductivo.

Personalmente considero que la critica al
presidencialismo con argumentos tipico-idea-
les y deductivos, va en cierta forma demasia-
do lejos. Su funcién positiva podria consistir
en poner al servicio de la investigacién em-
pirica ciertos instrumentos analiticos necesa-
rios. Los trabajos realizados hasta ahora no
cumplen con esta funcién. En éstos se propo-
nen més bien tesis y valoraciones normativas,
que a pesar de poder ser comprobadas en
determinados casos, no siempre son las méis
adecuadas para comprender satisfactoriamen-
te las condiciones de funcionamiento de cier-
tos sistemas de gobierno.

La critica tipico-ideal al presidencialismo
con argumentos mds bien deductivos

La critica al presidencialismo con argu-
mentos mdis bien deductivos parte por lo
general de una definicién conceptual del sis-
tema presidencialista, en la que se incluyen
las caracteristicas estructurales de este tipo de

- sistema, comparéndolo con el parlamentarista.

En estos andlisis se citan también a menudo
caracteristicas institucionales mds o menos
tipicas de los sistemas presidenciales de
América Latina.

Linz, cuyos trabajos representan el punto
de referencia mds importante dentro de este

6 En los andlisis tfpico-ideales se incluyen siempre
cbservaciones empiricas y los trabajos histéricos-
empiricos no pueden desarrollarse sin la ayuda de
un concepto de tipo def presidencialismo. Para el
enfoque ideal-tipico, el empirismo se convierte en
un problema cuando conduce a una mezcla del tipo
ideal y el tipo real. Viceversa, para el anilisis
empirico-histérico, €l tipe se vuelve un problema
cuando no logra cubrir completamente la realidad
observada. *
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debate’, distingue los sistemas presidenciales
d elos parlamentarios, en base a las siguientes
caracterisitcas (Linz 1990b, 46 s.): (1) existen
dos instituciones legitimadas democréticamen-
te: el presidente (Jefe de Estado y de Gobier-
no)} y el parlamento. En el parlamentarismo,
en sentido estricto, sélo el parlamento puede
reivindicar su legitimidad; (2) el periodo pre-
sidencial es fijo; el presidente puede ser re-
movido de su cargo dinicamente bajo circuns-
tancias extraofdinarias. Por el contrario, en el
parlamentarismo el parlamento si puede de-
poner al gobierno®. En el concepto de “rigi-
dez” Linz resume las consecuencias que estas
caracteristicas fundamentales del presi-
dencialismo tienen sobre el proceso politico
y considera que el parlamentarismo se carac-
teriza por una “flexibilidad” mucho mayor
{(Linz 1990b, 51). Lijphart agrega a estas dos
caracteristicas del presidencialismo, una ter-
cera: se caracteriza por un ejecutivo de es-
tructura monista, mientras que los sistemas
parlamentaristas tienen un ejecutivo de orga-
nizacién “colegial” (Lijphart 1990h, 114 5.)°.

7 Elensayo de Linz (1987) “Democracy. Presidential
or Parliamentary: Does it make a difference?” se
convirtié en un influyente “cldsico” de amplia di-
fusién, ya antes de que aparecieran las primeras
publicaciones (Linz 1990b). Una versidn corta fue
publicada en 1990, en ¢l Journal of Democracy
(Linz 1990a). A continuacitn se cita fundamental-
mente la versién completa (Linz 1950b).

Esta definicién corresponde a Ia de Mainwaring
(1989). Steffani (1979) y también Riggs (1988)
resaltan el criterio de la no- deposicién del gobier-
no por parte del parlamento. Yon Beyme (1967)
enumera cinco caraclerfsticas constitutivas del
Presidencialismo. En el irea de habla alemana, se
conoce sobre todo a Steffani a través de sus and-
lisis comparativos estructurales de los sistemas de
gobierno presidenciales y parlamentarios. La iden-
tificacién de “problemas estructurales” tipicos de
ambos sistemas de gobiernos, como lo hace Steffani,
me parece analiticamente més provechoso que el
intento de querer decir 1o “bueno” de un sistema
ya de las caracteristicas definitorias mismas.
Este criteric no es muy convincente. Se puede
argumentar a nivel constitucional-teérico que, por
una parte, ignora la institucién latinoamericana
del Consejo de Ministros y por otra parte, la reali-
dad constitucional en democracias parlamentarias
como Gran Bretafia o, en ciertas fases. También
Alemania vuelve un tanto dudosa la tesis de un
ejecutivo “colegial” o “colectivo” en un sistema
parlamentario.

Los anélisis tipico-ideales tematizan las
consecuencias de estas caracteristicas funda-
mentales, especialmente en la dimensién de
Politics. En cuanto a la competencia electoral
o partidista, Linz reconoce en el presiden-
cialismo una tendencia inherente hacia la
polarizacién. A través de las elecciones pre-
sidenciales, punto central de la competencia
politica, se decide quién accederd a un cargo
iinico e indivisible, Lo cual les da el cardcter
de un juego cuyo resultado siempre es cero,
segin la méxima “the winner takes all”, acen-
tuado més ain por el hecho de que ganadores
y perdedores quedan sefialados como tales
durante un periodo fijo. Segiin Linz, regula-
ciones especificas de la eleccién presidencial
pueden agudizar adn més la polarizacién que
de ésta resulta. Sobre todo la eleccién por
mayoria absoluta a dos vueltas permite que
los grupos minoritarios extremistas adquieran
una influencia en desproporcion a su peso
cuantitativo - a lo largo de ne-gociaciones
electorales - (Linz 1990b, 52 s.).

En lo que alafie a los procesos politicos
de los sistemas presidenciales de América
Latina, Blondel y Sudrez critican sobre todo
la personalizacién de la competencia electo-
rall®, El caricter personalista de las eleccio-
nes presidenciales darfa a los “outsiders” una
oportunidad desproporcionadamente grande
para llegar al poder (Blondel Sudrez 1981, 62;
Sudrez 1982, 131). Ya que en el presiden-
cialismo, 1z estabilidad de gobierno no depen-
de de una mayoria parlamentaria disciplina-
da, el sistema tampoco ofrece estimulos
institucionales para la formacién de partidos
fuertes, resultande, por lo general, en una
“desorganizacién” del sistema de partidos
{Blondel Sudrez 1981, 65; Sudrez 1982, 134

10 Detris de la critica de Blondel/Suirez (1981) o
Sudrez (1982) no esté ¢l problema de la consoli-
dacién o de la estabilidad democrética. Parten,
sobre todo, de la comprobacién empfrica de una
marcada inestabilidad del gobierno o del gjecutivo
en los pafses latinoamericanos, entre 1945 y 1975.
Pese al planteamiento empirico, clasifico su argu-
mentacién entre los enfoques més bien deductivos,
ya que omite las diferencias intemnas y no hace un
andlisis histérico por pafses. Hay que recalcar
especiaimente que Blondel y Svérez no diferen-
cian entre regimenes autoritarios y democréticos.
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8.). A este respecto, Lijphart saca otra con-
clusién de un andlisis puramente deductivo!l,
A su modo de ver, la agudizacién de la
competencia politica en el cargo presidencial,
estructura ¢l sistema de partidos desde el
punto de vista numérico y en cuanto a las
lineas divisorias de cardcter politico-ideols-
gicas, lo orienta tendencialmente hacia un
formato bipartidista (Lijphart 1990b, 121 5.).

El estilo de gobierno y la relacién que
existe entre ¢l presidente y la oposicién, tam-
bién constituyen puntos referenciales funda-
mentales de Ia critica de Linz (199Qb, 58 s.).
En su opini6n, institucionalmente casi no se
puede contener la tendencia de polarizacién,
propia de la competencia por el cargo politico
més alto, ya que la estructura del gjecutivo
serfa un obsticulo para el estilo moderador
- que podria adoptar e] vencedor tras las elec-
ciones. El rol ambivalente del presidente, en
tanto que representante de toda la nacién,
legitimado plebiscitariamente y como repre-
sentante-lider de determinado partido politico
0 movimiento, llevé a Linz a sostener que el
elegido denuncia cualquier oposicién contra
su politica como oposicién contra “la volun-
tad de la macién”. El hecho de que la verda-
dera base politica del titular del cargo sea
eventualmente muy reducida y heterogénea -
debido a las negociaciones electorales nece-
sarias- pasa a menudo inadvertido, goberndn-
dose, en cambio, bajo el supuesto de una
legitimacidn méxima.

Esta dindmica potencial en el estilo de un
gobierno presidencialista, adquiere especial
importancia en caso de un bloqueo insti-
tucional. Cuando la relacién de mayorias
diverge entre ¢l gjecutivo y el legislativo, en
el presidencialismo siempre existe la posibi-
lidad de que ambas instituciones reivindiquen

11 La critica central de Lijphart contra el
presidencialismo dice que este tipo de sistema de
gobiemno presenta una fuerte tendencia hacia una
“democracia de mayorfa” y gue dificilmente se
deja combinar con los principios de una “demo-
cracia consensual™; siendo justamente este segun-
do tipo el “correcto” para los paises latinoameri-
canos (Lijphart 1990a 73: 1990b, 112 s.: sobre la
determinacién tipoldgica de las democracias de
mayoria y de consenso, compdrese Lijphart 1984).

su poder legitimo de estructuracién. Debido
a la "rigidez” del calendario electoral, no
existe un mecanismo democrético para la
solucién de este tipo de conflictos. El sistema
tiende por tanto (asi ¢s la tesis) hacia una
agravacién de las ya tensas relaciones
institucionales entre el ejecutivo y el legisla-
tivo, que a través de las demandas plebis-
citarias de legitimidad y de las peticiones del
presidente, ficilmente podria transformarse
en un conflicto polftico-social desestabilizader
{Linz 1990b, 63; comp. también Lijphart 1990
b, 128; Sudrez 1982, 138 s.)

Con este trasfondo, la estabilidad guber-
namental, tradicionalmente ponderada como
una de las ventajas de los sistemas presi-
dencialistas'?, aparece mdas bien como una
desventaja. Junto a la dificultad de que un
presidente “impopular” no puede ser depues-
to de su cargo, se lamenta también dos aspec-
tos inherentes a la “rigida™ continuidad del
gobierno en el presidencialismo. La regla
segiin la cual si un presidente se retira pre-
maturamente serd reemplazado por el Vice-
presidente, podria conducir 2 que asuma el
poder una persona que, bajo condiciones
normales, nunca hubiera sido elegida (Linz
1990b, 65 s.; Sudrez 1982, 139). Tomando en
consideracién el hecho de que resulta casi
imposible poner en préctica todo un programa
de gobiemo durante un solo periodo, la pro-
hibicién de la reeleccién inmediata -muy
difundida en América Latina- podria tener
como consecuencia que el presidente lleve
una politica, impaciente y sin compromisos,
que consista inicamente en “querer concluir™.
De esta manera, el presidencialismo obligaria
a todos los actores a someterse a un horario
estricto, reduciendo asi, el campo de accién
para los procesos de biisqueda de consenso y
de las adaptaciones pragméticas de los acuer-
dos ya existentes, que son imprescindibles
para las democracias en el estadio de la
consolidacién (Linz 1990b, 67 s.).

Lid
12 Compérese las indicaciones de Von Beyme (1967,
6, 16) relativas a los debates constitucionales de
postguerra, asi como en gencral. Powelf (1982,
63). .
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La pregunta sobre la capacidad de con-
duccién politico-administrativa o la efectivi-
dad del gobierno (dimensién de Policy), toma
més bien un lugar secundario en la critica
presidencialista con arguinentos deductivos-
institucionalistas. Los argumentos respecti-
vos tematizan la posibilidad del deadlock
institucional y los problemas a nivel del re-
clutamiento de los lideres. Relaciones de
mayorias divergentes en el ejecutivo y en el
legislativo, pueden significar una pardlisis del
proceso decisional, especialmente cuando los
actores esperan que un bloqueo de la contra-
parte respectiva les represente una ventaja
electoral-estratégica. Bajo tales circunstan-
cias y pese a las amplias competencias for-
males que se le conceden al ejecutivo, el
presidente queda condenado a la ineficiencia.
De esto se desprende, en principio, un argu-
mento de pesoe a favor del sistema parla-
mentarista, en este sentido “més congruente”
(Sartori 1991, 10; Sudrez 1982, 137 5s.)". La
prohibicién de la reeleccién trae como con-
secuencia que presidentes exitosos y popula-
res se vean ante la eventval obligacién de
cortar, o por lo menos interrumpir, su carrera
profesional tras el ejercicio de un periodo y
que el sistema politico tenga que producir en
espacios de tiempo bastante cortos, figuras
dirigentes (Blondel /Sudrez 1981, 61; Linz
1990b, 67). La forma personalista del reclu-
tamiento de los cuadros explicaria el hecho
de que los presidentes en América Latina (y
en los EE.UU.) carecen o sdlo tienen poca
experiencia administrativa (Blondel/Sudrez
1981, 62s). Por el contrario, a los sistemas
parlamentarios se les atribuye la ventaja de
que, pracias a las carreras orientadas parti-
disticamente, alli se da un constante recluta-
miento vinculado més estrechamente con las
experiencias administrativas y legislativas
(Linz 1990, 99s.). :

La conclusién de todos estos argumentos
parece evidente. En cuanto a la combinacién

13 La flexibilizacién de la relacién entre ejecutivo y
legislativo constituyé siempre uno de los puntos
centrales del debate de reformas del sistema nor-
teamericano. Sin embargo, s6lo muy raras veces
se pidié adoptar cl sistema parlamentarista (com-
pérese las indicaciones de Von Beyme, 1967, 37
s.; Sundquist 1986. 75 s.)

entre las instituciones gubernamentales y la
dindmica del proceso politico, y también desde
el punto de vista de la capacidad politico-
administrativa del gobierno, los sistemas pre-
sidenciales presentan por lo visto déficits
graves. La rigidez del sistema y su tendencia
a fomentar el conflicto y la polarizacién po-
litica en vez de reducirlo, conducen a formu-
lar la tesis de que las democracias latinoame-
ricanas tendrian mejores posibilidades de
consolidacién con sistemas de gobiemos par-
lamentarias (Lijphart 1990a, 76), aunque al
mismo tiempo se reconoce que no cualquier
tipo de sistema parlamentario seria el adecua-
do para dar nacimiento a una democracia
estable (Linz 1990b, 69 s.; 1990c).

La critica del enfoque idealtipico-deductivo y
la forma de observacién mds bien inductiva

La critica presidencialista, de orientacién
tipico-ideal y deductiva, ha provocado, por su
lado, ciertas objeciones que cuestionan, sobre
todo, el alcance de este abordaje y de las tesis
resultantes'. Ante todo debemos retener que
la determinacién definitoria del presidencia-
lismo, basada en dos o tres caracteristicas
institucionales, no constituye un “tipo ideal”
en ¢l sentido weberiano, sino un tipo estruc-
tural relativamente extenso, bajo el cual pue-
den clasificarse numerosos sistemas de go-
bierno que podrian encontrarse empi-
ricamente!®. Con esto ya sefialamos ciertos
limites del uso causal-analitico del tipo.

También se critica et andlisis de Linz en
el sentido de que en éste se juzga categdri-
camente al presidencialismo, sin tomar en
consideracién las posibles modificaciones y
vartaciones del sistema (Nohlen 19912, 33).

14 Para una critica detallada, de orientacién metodo-
légica-conceptual, del debate sobre el
presidencialismo, véase Nohlen (1991a.).

15 Un tipo ideal en el sentido weberiano se caracte-
riza, contrariamente, porque sdlo €l une partes,
existentes latentamente, de una “idea” formando
unz imagen unitaria, que en su totalidad no tiene
una correspendencia empirica (Weber 1988a, 190
5., 559 s.).
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Cabe resaltar que Ling acepta, desde un ini-
cio, el “modelo contrario” -¢] parlamentaris-
mo- como una categoria con significativas
diferenciaciones internas Y que enfatiza Ia
importancia de los arreglos institucionales
especificos (p. ej. voto constructivo de des-
confianza) para un sistemna parlamentario
estable (Linz 1990b, 69 s.). El “bias” metodo-
légico a favor de los sistemas parlamentaristas
aparece también en la tendencia de los an4-
lisis con argumentos tipico-ideales-deducti-
vos, consistente en clasificar a todos los sjs-
temas presidenciales “exitosos” o estables (p.
¢j. EE.UU., Costa Rica, Venezuela) como
“excepciones”, en vez de utilizarlos en forma
sisterndtica para analizar las condiciones bajo
las cuales este tipo de sistemas son estables
o inestables {comp. Blondel/Sudrez 1981, 64;
Linz 1990b, 48; en este sentido véase también
Horowirz 1990, 74).

Por otro lado, se han utilizado caracteris-
ticas accidentales para argumentar en contra
del presidencialismo. Asi, ciertas reguiacio-
nes sobre la reeleccién o tegulaciones espe-
cificas de sucesién constituyen caracteristi-
cas necesarias en la estructura del sistema
presidencialista, Lo mismo vale para las regu-
laciones sobre materia electoral, como la elec-
cién por mayoria absoluta a dos vueltas (com-
pérese Linz 1990b, 53 5., 65 5.)% Las conse-
Cuencias de estas regulaciones puede que
sean problemdticas para el proceso politico,

16 En este sentido, Horowitx (1990, 76) criticé a
Linz, diciendo que su andlisis habla mis bien
contra un sistema especifico de Ia eleccién presi-
dencial y menos contra una forma de gobierno,
Que existen también sistemas electorales (p. ej. el
nigeriano) que garantizan un smplio apoyo del
presidente y que enfatizan la funcisn integrativa
del cargo. En Bolivia, cuando de Ia eleccidn di-
recta no resulfa un vencedor con mayoria absoju-
ta, &ste es elegido por el Congrese, Linz (1990c,
85) considera que este sistema no ha podido ga-
rantizar 1a estabilidad de Iz democracia en Bolivia.
Sin embargo, dentro del proceso de consolidacién
a partir de 1985, sec le atribuye & la elecci6n del
presidente por el congreso (relacionndolo con los
pactos politicos entre los principales partidos),
una gran importancia (conferencia pronunciada
por René Mayorga el 4.2, 1992 en el Instituto de
Ciencias Politicas. Universidad Heidelberg).

pero no se las puede atribufr Unicamente al
presidencialismo,

Otra de las criticas que se le hace al
enfoque tipico-ideal-deductivo radica en el
hecho de que en éstos se tiende a omitir
factores politico-institucionales que no resul-
tan unicamente de la diferencia entre el
presidencialismo y el parlamentarismo, o a
deducirlos del tipo de sisterna de gobierno.
De esta manera se sitia, por ejemplo, a los
sistemas de partidos fuera del campo de es-
tudio de los an4lisis institucionales y no se los
considera como un factor independiente -ni
siquiera sistemdticamente-, sino mds bien
como un factor dependiente del tipo de sis-
tema de gobierno!’. Por el contrario, aquellos
anilisis que buscan las causas o condiciones
de la estabilidad de los sistemas presidencia-
les, liegan a la tesis de que la estructura de
un sistema de partidos tiene una importancia
considerable para la forma o capacidad de
funcionamiento del presidencialismo’®. En
todo caso, las vinculaciones entre forma de
gobierno y sistema de partidos (y dinimica
del proceso politico), sélo pueden compren-
derse si también se toman en consideracién
las normas que regulan el sistema electoral,
tanto para las elecciones presidenciales como
para las parlamentarias (Noklen 1991Db).

La valoracién negativa que se hace de la
estructura institucional y de la dinimica de
los sistemas presidenciales, también descansa
€1l parte en un supuesto -parcialmente expli-
cito y parcialmente implicito- que sostiene
que la consolidacién de las democracias la-
tinoamericanas sélo puede lograrse a través

17 Véase Linz (1990, 43 s5.) asl como los postulados
antes mencionados de Lijphart (1990b) y Blondel/
Sudrez (1981) relativos a los efectos del
presidencialismo sobre los sistemas de partidos.
Parece més plausible, entender el presidencialismo
como factor interviniente en la relacién entre sis-
temas clectorales y sistemas de partidos.

18 Mainwaring (1989) sostiene la tesis de que los
sistemas presidenciales no pueden prescindir fun-
cionalmente de un sistema bipartidista. A esto se
acerca 4ambién el andlisis que Riggs (1988) hace
sobre ¢l sistema norteamericano, Para una diferen-
ciacién en base & los casos de Costa Rica ¥ Ve-
nezuela, véase Thibaut (1992).

Ls
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de un gran consenso garantizado insti.tu-
cionalmente as{ como de una colaboracilén
“lo menos conflictiva posible” entre las ins-
tituciones. Este supuesto tiene que ver -sin
duda alguna, con el hecho de que 'los anilisis
respectivos ven en la agudizacién dt? Iqs
conflictos politicos (entre partidos y/o insti-
tuciones gubernamentales) el mayor peligro
para la democracia.

Desde otra perspectiva, es decir si pone-
mos en primer plano la pregunta sobre la
capacidad decisional y de solucién de proble-
mas, la superioridad de aquel sistema que
enfatiza el principio de consenso o de com-
promiso deja de ser plausible (Nohlen 1991a,
23; Sartori 1991, 15 s.). Pero aﬁr} sl se
reconoce que un modelo politico onent_ado
por el compromiso requiere una garantia ins-
titucional, subsiste 1a duda de si se le puec!e
atribuir al presidencialismo una tend.encm
inherente hacia el tipo de democracia de
mayorias. Por un lado, hay que sefialar que
el sistema norteamericano tiene marcados
rasgos de una democracia orientada por el
compromiso'? (mientras que el parlamentario
britdnico constituye el “prototipo” de una
democracia de mayorias) y, por otor lado, que
en la metodologia de Lijphart se busca re_sal—
tar en este asunto el principio mayoritario®,

19 Ya von Beyme (1967, 51) cuestiond la aplicacién

del concepto de la democracia con_cun'encial
anglosajona para el sistema norteamericano, cla-
sificdndolo mds bien bajo el modelo proporcional
de Lehmbruch (1967). Burns (1966, 28 5.) disfin-
guid tres “modelos” de gobierno en la constjtu-
cién y en la historia politica de los EE.UUL: el de
Jefferson, Madison y Hamilton, de los cuales el
segundo enfatiza el principio del equilibrio y com-
promiso, mientras que el primero, coloca al prin-
cipio mayoritario en primer plano.

20 La operacionalizacién de los criterios de clasifi-
cacién estd por lo menos “acomodada” respecto
al sistema electoral. En sus libros “Democracies™,
Lijphart (1984) mide la proporcionalidad de los
sistemas electorales en general (también para los
EE,UU.) a nivel de las elecciones parlamentarias:
en su articulo sobre la tendencia mayoritaria del
presidencialismo, €l evalia la proporcionalidad
del sistema electoral a nivel de las elecciones
presidenciales - donde el efecto de distorsién dr.?bc
ser méximo, pudiendo suministrar un “indicio”
para una democracia de mayorias (Lijphart 1990b,
122).

Para determinar la importancia que tiene
la pregunta sobre 1a efectividad del gqbiemo
dentro del problema de la consolidacxép, se
duda si basta comparar al presidencialismo
con el parlamentarismo. Para Sartari (1991,
11 s5.), por ejemplo, la efectividad de un
gobierno no depende del tipo de sistema de
gobiemno sino de la estructura y dindmica del
sistema de partidos; segin su opinién, son
decisivos: 1) el niimero de los partidos rele-
vantes (que deberfa ser pequeiio), 2) el grado

de polarizacién ideolégica {(que deberia ser

bajo) y 3} la disciplina partidista (que c_!eberia
existir)?l, Si pasamos de la dimensién de
Politics a la de Policy, tampoco las tres va-
riables sartorianas nos ayudan mucho. Aqui
pueden jugar un rol las caracteristicas
institucionales de un sistema de gobiemo,
caracteristicas que, sin embargo, deberdn
colocarse bajo el d4mbito de las tipologias
{comp. Ferndndez 1991a).

Ante estas objeciones hechas en contra de
la critica tipico-ideal-deductiva, se propone
analizar ia evolucién histérica del presiden-
cialismo latinoamericano y vincular el anali-
sis con condiciones histéricas concretas. Este
enfoque mis bien inductivo, busca, en p‘rin}er
lugar, reconocer especificidades y variacio-
nes del sistema presidencial en América Latina
que permitan analizar el problema de las
condiciones para la consolidacién democrati-
ca. Una evaluacién del presidencialismo la-
tinoamericano debe fundamentarse, sobre todo,
en andlisis comparados intra-regionales que
consideren las condiciones contextuales, so-
ciales y politico-institucionales de cada uno
de los sistemas y que identifiquen d4mbitos, en
los cuales se requiere y se puedan llevar a
cabo adaptaciones funcionales para proble-
mas concretos de cada uno de los paises
(Nohlen Ferndndez 1991, 9 s.).

Partiendo de una visién general, en estu-
dios histéricos y juridico-constitucionales se
resaltan las divergencias existentes entre el
presidencialismo latinoamericano y.el siste-
ma norteamericano, y se las juzga criticamente

21 Compéresc respecto al problema de la capar.:idad
decisional en la teorfa democritica sartoriana.
Sartori (1987, 216 s.).
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en torno a Ja problemadtica de consolidacién?2,
Se habla primordialmente de la falta de for-
macidn de un checks and balances eficiente,
debido a la “primacia del ejecutivo™, as{ como
de la organizacién estatal extremadamente
centralizada, adin en los estados federales de
la regién. Ambas caracteristicas se remiten,
en parte, 2 los problemas que surgieron du-
rante la formacién de los estados en el siglo
XIX, a la forma que han tomado en ia actua-
lidad y, sobre todo, a las premisas de estra-
tegias de desarrollo, que se volvieron deter-
minantes tras la crisis econémica mundial de
los afios 30 y la segunda guerra mundial,
enfatizando progresivamente el rol del estado
como motor del desarrollo econdmico y so-
cial (Ferndndez | Nohlen 1991). De esta
manera, la critica empirico-histérica identifi-
ca los déficits del presidencialismo o de los
sistemas de gobierno latinoamericanos y la
necesidad de las reformas respectivas, sobre
todo en los dmbitos siguientes: distribucién
de poder y de competencias y modelos de
relacién entre el ejecutivo, el legislativo, el
judicial y la burocracia; extensién de las
competencias decisionales y directivas a ni-
vel regional y local. La efectividad del go-
biemo (dimensién de Policy ) juega aqui un
rol por lo menos tan importante como la
estructura y dindmica de los procesos politi-
cos (dimensién de Politics ), teniendo en
cuenta las dificultades econdmicas y los apre-
miantes problemas sociales.

La pregunta lanzada por la critica tipico-
ideal-deductiva en cuanto a la importancia
del factor “presidencialismo” respecto a la
inestabilidad histérica de la democracia y a
los eventuales peligros en los procesos actua-
les de consolidacién en América Latina, por
cierto que no puede responderse identifican-
do tnicamente las tendencias especificas de
desarrollo y los 4mbitos problemdticos de los
sistemas presidenciales en el subcontinente.
Pese a todas las objeciones, es muy posible
que la argumentacién tipico-ideal-deductiva

22 Véase para un andlisis temprano, Lambert (1963).
Para una observacién puramente juridico-consti-
tucional, Nogueira (19835, o. 1.); sobre el desarro-
o histérico, desde una perspectiva politolégica,
Ferndndez/Nohlen (1991).

logre describir correctamente experiencias
fundamentales con el sistema presidencialista
en América Latina. No cabe duda que las
conclusiones de los anilisis deductivos son
prematuras y exageradas. Sin embargo, como
hip6tesis sobre posibles vinculaciones se
pueden tomar en serio sus argumentos, espe-
cialmente en lo que refiere a la relacién entre
ejecutivo-legislativo y el estilo de gobierno
en sistemas presidencialistas. Pero, jcudl es
el rol que éstos juegan dentro de los debates
sobre reformas gubernamentales en cada uno
de los paises? ;Se obtiene o no como resul-
tado una impresién general y homogénea de
c6mo funciopan los sistemas presidenciales
en América Latina, al tenor de la critica
tedrica respectiva?

3 Las eriticas al presidencialismo
en los pafses del Cono Sur

Durante los procesos de transicién o
inmediatamente después de que éstos llega-
ron a su término, se originaron debates, de
distinta intensidad, en todos los pafses del
Cono Sur, en torno a una reforma o a una
nueva concepcibn de los sistemas existentes
de gobierno. En Argentina, el Consejo para
la Consolidacién de la Democracia, creado
por el presidente Rail Alfonsin inmediata-
mente después de haber asumido su cargo en
1983, presenté en 1986 y 1987 propuestas
para una reforma constitucional que no liegé
a tener lugar?®. En Brasil, el Congreso elegido
en noviembre de 1986 elaboré una nueva
Constitucién que entré en vigencia en octubre
de 1988. Una comision instalada por el pre-
sidente José Sarney, Commissio Afonso
Arinos, ya habfa hecho propuestas para una
nueva constitucién en 1985/86. En 1a Cons-
titucién de 1988, no se establecis en forma
definitiva el tipo de sistema de gobierno.
Sobre este punto se decide por referéndum a
mediados de 1993, En Chile, en reaccitén a la
Constitucién autoritaria de 1980, un grupo de

s
23 Respecto al fracaso de las reformas propuestas en

Argentina y Uruguay comp. De Riz / Smulowitz
(1991).
L)
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constitucionalistas de orientacién claramente
democritica (Grupo de los 24) present6 en
1985 reflexiones acerca de la constitucién

ara un Chile redemocratizado (comp. Cum-
plido 1988). En los afios siguientes, fue sobre
todo en las filas demdcratacristianas donde
tuvieron lugar constantes debates en torno al
futuro tipo de sistema de gobierno. En Uru-
guay, el pacto que regulaba la transicién a la
demoecracia (Acuerdo de Club Naval de agos-
to de 1984), acordado entre los militares y los
partidos, preveia que el Parlamento -a elegirse
en noviembre del mismo afio- se formara
como Asamblea Constituyente para que pre-
sentara, el afio siguiente, un proyecto cons-
titucional que seria sometido a referéndum.
Sin embargo, este no llegé a tener lugar. Las
dos cdmaras del parlamento uruguayo se cons-
tituyeron como Grganos legislativos regula-
res, siguiendo asi la regulacién de la Cons-
titucién de 1967,

Para los fines del presente articulo, no es
posible ni necesario describir o analizar de-
talladamente los debates politicos en tomo a
la Constitucién, que tuvieron lugar en los
diversos paises ni las diferencias constitucio-
nales entre sus sistemas de gobierno®®. Pre-
tendemos mds bien, relacionar las respectivas
criticas que se hicieron al presidencialismo en
el contexto de estos debates, con las posicio-
nes anteriormente expuestas, preguntdndonos:
icudles son los problemas del desarrollo po-
litico que han sido vinculados o que ailn se
vinculan con el sistema presidencial en cada
uno de los paises en estudio? Como marco de

24 Nogueira cuenta a Argentina como sistema presi-
dencial ‘pura’ con un poder gjecutivo dominante,
al igual que la Constitucién chilena de 1925. Si-

guiendo esta tipologia, el sistemna brasilefio tam-

bién se describirfa comg sistema presidencial puro.
La Constitucién uruguaya de 1966, en cambio,
representa un tipo de presidencialismo ‘parlamen-
tario’ o ‘moderado’, dado que el congreso repre-
senta un verdadero contrapeso al poder gjecutivo
(entre otras competencias, ticne el derecho de cen-
surar a los ministros). La Constitucidn chilena de
1980 establece, segin la tipologia de Nogueira, un
presidencialismo ‘autoritario’ con un rol de los
militares como vigilantes de la Constitucién, una
falta de independencia de los poderes judicial y
legal y con restricciones de la competitividad
{comp. Nojueira 1985: s. f.).

referencia para ordenar los distintos argu-
mentos, nos basaremos en los dos aspectos de
la problemdtica de consclidacién y estabi-
lizacién antes mencionados: €l funcionamien-
to del sistema institucional y la dindmica de
los procesos politicos, por un lado, y la efi-
ciencia del gobierno, por otro. El peso que
estos dos aspectos han adquirido en la discu-
sién, y también el alcance de las criticas de
cada sistema gubernamental, depende en alto
grado de las experiencias histéricas en lo_s
paises respectivos. A continuacidn, distingui-
mos entre tres niveles referenciales de las
experiencias previas: la(s} fase(s) preau-
toritaria(s), el derrumbe o crisis de la demo-
cracia y la fase postautoritaria.

En el caso argentino, la primera fase de-
mocritica de 1916 a 1930, e] periodo de la
inestabilidad politica-institucional antes del
golpe militar de 1976 y la fase postautoritaria,
marcan los puntos de referencia para la critica
al sistemna de gobierno. En el caso de las dos
primeras fases, el mal funcionamiento de las
instituciones, es decir la tendencia a solucio-
nar los conflictos politicos de manera auto-
ritaria, se encuentra en el centro de las cri-
ticas. El periodo entre 1916 y 1930 se
caracterizé por bloqueos institucionales y por
una creciente polarizacién entre los conserva-
dores -anteriormente dominantes- y los radi-
cales que, después de la liberalizacién del
sistema politico en 1912, ganaron las eleccio-
nes tres veces seguidas en 1916, 1922 y en
1928, pero que, sin embargo, siempre se
vieron enfrentados por una mayoria de la
oposicién conservadora al menos en una de
las dos cdmaras del Congreso. El bloqueo
permanente entre el poder ejecutivo y el le-
gislativo, las excesivas intervenciones a tra-
vés de las cuales los presidentes intentaban
poner barreras a la mayoria opositora en las
provincias y en el Senado®, y la interpreta-
cién plebiscitaria de la presidencia, sobre

25 La Constitucién argentina le concede en su art, 6
al gobierno central el derecho de intervenir en los
asuntos provinciales “.. para garantizar la forma
republicana del gobierno”. No especifica, sin
embargo, las exactas condiciones para intervenir,
ni cudles son los actores del poder interventorio
{comp. Mustapic 1984, 97).
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todo por Hipélito Yrigoyen (1916-22, 1928-
30), constituyen dentro de los anilisis
institucionales los factores mis destacados de
la polarizacién politica, que en un contexto de
pardlisis total del proceso de toma de decisio-
nes, bajo condiciones de crisis econémica,
condujo al golpe de estado de 1930 (Potter
1981; Mustapic 1984; Alcdntara 1992).

En lo que respecta a la inestabilidad po-
litica y a la préctica sobre todo autoritaria de
los gobiernos argentinos durante las cinco
décadas siguientes, en el debate constitucio-
nal se encuentran dos tesis opuestas (comp.
Smulowitz 1987, 6 y s). Una de ellas sostiene
que no es el sistema institucional, constitu-
cionalmente establecido, el que representa el
problema fundamental de la politica argentina
sino el gran abismo que existe entre las nor-
mas constitucionales y los modelos de com-
portamiento confrontativo de los actores po-
liticos. Frente a ésta, la tesis ‘racionalista’
sostiene que obviamente los actores no con-
sideraron ventajosas las posibilidades previs-
tas por Ia Constitucién para solucionar paci-
ficamente los conflictos. Siguiendo este
argumento, s¢ afirma que es muy improbable
que los actores cambien sus estrategias de
conflicto en el marco de sistema institucional
existente. El punto clave de las dos posicio-
nes, acerca de, por ejemplo, el fracaso de la
democracia en los afios 70, es si 1a falta de
desarrollo funcional del sistema de partidos
€8 la expresi6n o consecuencia de las defi-
ciencias funcionales del sistema de gobier-
ne, o si €sta representa una causa de por si25,

26 En este sentido, Smulowitz (1987, 17 y s.) sigue
los andlisis de Linz, Blondel y Suérez, mientras
que constitucionalistas como Vanossi sostienen
que al sistema constitucional, en si funcional, le
habrfan faltado los ‘protagonistas’, es decir, unos
partidos politicos que funcionaran bien {Vanossi
1988, 311, 318). También Botana aboga por esta
segunda posicién al decir: “Para perfeccionar su
cultura democritica la Argentina requiere mds
especialistas en cl arte de la asociacién polftica
que en la invencién legislativa: necesitamos par-
tidos modernos que sepan mediar efectivamente
entre el ciudadano, los intereses corporatives y el
Estado” (Botana 1987, 16).

También respecto a las primeras experien-
cias postautoritarias bajo el gobierno de
Alfonsin (1983-89), la discusién argentina se
guia por la pregunta de si bajo las condiciones
del presidencialismo es posible que se desa-
rrolle un sistema de partidos, capaz de agre-
gar ¢ integrar intereses sociales distintos, y
una cultura politica de élites mas cooperativa,
En esta discusién, el aspecto de la fun-
cionalidad del sistema institucional y su in-
fluencia sobre el proceso politico se conecta
con el aspecto de la eficacia del gobierno (De
Riz 1987), Dada la posicién mincritaria de su
partido, 1a Unién Civica Radical, el presiden-
te Ral Alfonsin no logrS implementar una
serie de proyectos politicos tal como, por
ejemplo, la nueva regulacién prevista de la
relacidn entre el Estado y los sindicatos?”. Un
factor determinante del fracaso de Alfonsin en
sus metas politicas, fue el hecho de que
cuanto més se acercaban las elecciones par-
lamentarias de 1987 -cuyo resultado debilité
alin més al gobierno- y las elecciones presi-
denciales de 1989, m4s se agudizaba el enfren-
tamiento entre el partido en el gobierno y los
peronistas en la oposicién. En esto, la 16gica
de la competencia electoral y las necesida-
des de formar una identidad interna en los
partidos politicos que carecian de un perfil
programético claro, jugaban un papel mucho
més importante que unas eventuales diferen-
cias sustanciales. Por lo tanto, por lo menos
durante este primer periodo de gobierno de-
mocritico, no se cumplieron en Argentina
las expectativas de desarrollo de un sistema
de partidos organizativa y estructuralmente
més funcional y de una nueva cultura poli-
tica de élites, ni las esperanzas de que el
parlamento jugara un rol méis activo en el
proceso de toma de decisiones (De Riz
1989).

En el caso del Brasil, las criticas hechas
.l presidencialismo también tienen sus puntos
de referencia en los tres niveles de experien-

27 Para un sndlisis més detallado del gobierno
Alfonsin, consiiltese a De Riz / Feldman (1991),
respecto al fracase en la suspensi6n del corpora-
tivismo véase Alcéntara (1989, 265),
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cia antes distinguidos. Influye en estas criti-
cas tanto el aspecto de la dindmica del pro-
ceso politico como el de la eﬁcacia“.‘Respec-
to a la fase preautoritaria, las crfnc‘as van
dirigidas contra una concepcibn especifica de
la presidencia, que remonta a la revolucion de
1930. Bajo Getiilio Vargas, quien accedié a
la cumbre del poder ejecutivo federal a través
de la revolucién, a partir de mediados de los
afios 30, el cardcter de la presidencia se
transformé: de una institucién hasta entonces
controlada por las oligarquias pasé a ser una
presidencia de tipo plebiscitario-cansmén.co,
que continué durante la fase democritica,
entre 1945 y 1964 (Lamounier 1991, 122 ¥
s.). El rasgo central de este tipe de ‘super-
presidencialismo’ es el hecho de que todas las
expectativas y afioranzas de las masas respec-
to a una modernizacién profunda de la socie-
dad, a un crecimiento econdmico y a reformas
sociales, se conceniran exclusivamente en
aquella persona que ocupa el cargo presiden-
cial. Sin embargo, en la realidad, el marco de
accién del presidente frente a los intereses_ de
grupos sociales poderosos siempre ha sido
sumamente restringido. Por lo tanto, las in-
evitables crisis de eficacia a las que lleva este
concepto con su inherente tendencia hacia
una movilizacién populista de las masas,
tuvieron como consecuencia casi automitica
que se institucionalizara el rol de los militares
como vigllantes del orden social (Lamounier
1990, 165 y ss.)*. ‘

Respecto al derrumbe de la democracia en
1964, los andlisis institucionales destacan la
existencia de la diferencia de la relacién de
mayorias en el poder ejecutivo y en el legis-

28 Aparte de Chile, el Brasil representa un caso de
referencia importante en el andlisis de Linz, tanto
respecto al problema de la regla de sucesién
(Quadros - Goulart: Neves - Sarney: comp. Linz

1930b, 49, 65) como a la dindmica polarizante del -

concepto de doble legitimidad, cuando el presi-
dente representa a las masas urbanas, enfrentin-
dosc a un parlamento dominado por los intereses
de la oligarqufa rural {este fue el caso brasilefio
a principios de Jos afios sesenta).

29 Por lo que respecta a la polarizacién politica y a
la rigidez del sistema, Lamounier sigue en grand_e:s
lineas Ia argumentacién de Linz (comp. Lamounier
1990, 166},

lativo, El abismo que se abrié entre la con-
cepcién plebiscitario-carismético de 1a presi-
dencia y las posibilidades reales de su marco
de accion, se acentud entonces ain mis por
la fragmentacién del sistema de partidos bra-
silefio. De hecho, ninguno de los presidentes
brasilefios entre 1946 y 1964 dispuso de una
mayoria sélida en el Congreso®. Fue sobre
todo bajo el gobierno de Jodo Goulart (1961-
64) que se produjo un bloqueo total entre el
Gobiemno y el Congreso. Desde una perspec-
tiva institucionalista, este bloquee fue un
factor que fortalecié 1a polarizacién politica

. en la primavera de 1964, que termind en una

intervencién militarl.,

La concepci6n plebiscitario-carismitica del
presidencialismo también caracteriza la fase
postautoritaria desde 1985. Ella representa de
algiin modo la herencia institucional de la
época de Vargas en la Constitucién de 1988,
aunque tedricamente se acerca més al modelo
estadounidense (De Souza/Lamounier 1990,
232). En cuanto a la valoraciéa del sistema
gubernamental de los Gltimos afios, en el
centro de la atencidn se encuentra el aspecto
de la eficacia. Lamounier (1988, 182), por
ejemplo, interpreta la erritica politica _econ6~
mica del presidente Sarney como tipica ex-
presién del presidencialismo plebiscitario, que
sacrifica la racionalidad econémica por metas

30 Ya Furtado (1965, XVII y ss.) destacé que el
ripido cambio socio-estructural (urbanizacién,
industrializacién) junto con el derecho electoral
{exclusién de los analfabetos) y con el sistema de
representacién (sobrerrepresentacion de las zonas
rurales en el Parlamento) llevé a que las eleccio-,
nes presidenciales se decidieran por unos movi-
mientos peliticos nuevos en las ciudades, pero que
los presidentes no contaran con oportunidades de
recibir una mayoriz en el congreso: “..the
Executive represented emergent political forces
that defied the control of the Establishment, which
concentrates its forces in Congress” (ibidem, XX;
comp. también XXIII).

31 Véase las referencias de Mainwaring (1990, 170).
Respecto al desarrollo polftico a partir de la dimi-
sién de Quadros hasta el golpe militar véase
Skidmore (1967, 205-252). Respecto al compro-
miso parlamentario relacionado con ¢l traspaso de
Quadros a Goulart, ver también Vanossi (1964:
1988, 211-277).
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populares de corto plazo. Segiin este autor,
por una parte, el corporativismo -herencia
también de la época de Vargas - se debilité
tinicamente respecto al control estatal de los
sindicatos, pero no respecto a la estructura
moonopolista de la representacién de los in-
tereses sindicales. Por otra parte, los meca-
nismos de la representacién parlamentaria
favorecen més que nunca la fragmentacién
del sistema de partidos. La estructura institu-
cional ‘triple’, formada por el presidencialismo
plebiscitario, el corporativismo sélo medio
‘domado’ y el sistema de representacién par-
lamentaria caracterizado por el principio de
concordancia, constituye para Lamounier el
factor central de la crisis econémica perma-
nente. El presidente Fernando Collor, que
como outsider fue llevado al cargo presiden-
cial como por una corriente de agua, no conté
con una base parlamentaria ni con una mayo-
ria para su concepto de saneamicnto econd-
mico, aunque un creciente nimero de miem-
bros del Congreso aceptara que un cambio de
rumbo fundamental se hace cada vez més
urgente (Lamounier 1992)32,

En miras del referéndum previsto para
1993, sobre la forma de gobierno, también en
el caso brasilefio se discute qué tipo de sis-
tema de gobiemo favoreceria mis la rdpida
estructuracién de un sistema de partidos, ca-
paz de agregar e integrar los distintos intere-
ses. En todo caso, con la opcién parlamenta-
ria se vinculan ciertas expectativas en torno
a una solucién de este problema clave.

En el caso de Chile, el derrumbe de 1a
democracia y la fase previa al mismo, a
principios de los afios 70, constituye el punto
de referencia histérica de una posicién mera-
mente institucionalista. Bsta identifica al
presidencialismo como el problema funda-

32 El manuscrito del presente irabajo fue terminado
en febrero de 1992, El 29 de setiembre del mismo
afio, Collor fue suspendido de su cargo presiden-
cial por medio de un procedimiento de destitucion
segin el Art. 84 de Ia Constituci6n brasilefia. Este
primer ‘impeachment’ en Ia historia constitucional
latinoamericana, sin duda alguna, dard un fuerte
impulso al debate en tomo a un cambio del siste-
ma de gobierno. No obstante, no podemos discutir

las posibles interpretaciones del proceso en esta
oportunidad.

mental del desarrollo politico nacional y cen-
tra su atencion especialmente sobre la rela-
ci6n entre el sistema de gobierno y la dini-
mica de los procesos politicos. La estructura
del sistema de partidos constituye el punto
clave de esta argumentacién, representada
sobre todo por Valenzuela (1987; 1990), Para
€l, fue un factor importante para el derrumbe
de la democracia, la configuracién del siste-
ma presidencial y de un sistema de partidos,
arraigado fuertemente en clivajes sociales,
con alto grade de competitividad vy
polarizacién. Al igual que todos los presiden-
tes desde finales de la Segunda Guerra Mun-
dial®, Salvador Allende, electo en 1970 con
el 36.2% de los votos -con un justo margen-
tuvo que hacer frente a un Congreso domina-
do por la oposicién. Ante la creciente
ideclogizacién en la competencia politica
desde los afios 60, segiln Valenzuela, el en-
frentamiento entre el gobierno y aquellos
grupos politicos y sociales que percibian la
actitud de la Unidad Pepular como una ame-
naza a sus intereses existenciales, auments
hasta 1973. Los conflictos politicos llevaron
a un bloqueo institucional entre los poderes
ejecutivo y legislativo -que Allende intentd
romper por medio de decretos muy dudosos
desde el punto de vista constitucional -y se
transformaron en una polarizacién y confron-
tacidn social generalizada, La tesis central de
la argumentacién institucionalista afirma que,
bajo las condiciones de un sistema parlamen-
tario, no habria sido posible tal polarizacién
de los sectores politicos ni tal escalada con-
flictiva. Se supone que sin mayorfa parlamen-
taria, ¢l gobierno hubiese sido derrumbado
por una coalicién de centro-derecha, pero que
la democracia en cambio hubiese sobrevivido
(Valenzuela 1987, 14; 1989, 187). Contraria-
mente a esta tesis tan dramdtica, la gran
mayoria de los cientfficos sociales afirma que
el derrumbe de la democracia chilena tiene
sus raices en factores mucho més complejos
y propios de la dinimica del proceso, que
llevaron a la agudizacién de los conflictos

33 Es excepeional una parte del perfodo presidencial

* dc Jorge Alessandri (1958-64), Alessandri dispu-

s0 de una mayorfa en las dos cdmaras del congre-

50 entre 1961 y 1963 (comp. Valenzuela 1987,
Anexo, Tgb]a 10).
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socio-politicos, factores que no pueden ser
explicados lo suficientemente por los r;sgos
institucionales del sistema de gobiemo™. En
lo que concieme a la estabilidad del sistema
chileno entre 1925 y 1973, un enfoque expli-
cativo destaca la capacidad y la voluntad de
cooperacién entre las élites politicas, .en,;;l
marco del llamado ‘estado de compromisa’™>.
Respecto a esta fase, lo que estd en ¢l centro
de la atencién de las criticas es el aspecto de
la eficacia del sistema de gobicmo.' Con la
expansién de la accidn estatal a partir de los
afios 30, el poder ejecutivo avanzéd g}da vez
més hacia el centro del sistema politico. En
los afios 50 y 60, fueron sobre todo. l_os
presidentes Alessandri y Frei los que quisie-
ron fortalecer la competencia legislativa y
presupuestaria del ejecutivo para superar el
obstruccionismo del parlamento (comp. Godoy
1990, 21 vy ss.). A pesar de los cambios cons-
titucionales, el marco de accién del gobierno
se mantuvo restringido debido a las conste-
laciones partidarias dentro del Co:}greso. Las
expectativas que los electores tenian del pre-
sidente respectivo, -aumentadas por supuesto
durante la campaiia electoral- estaban de_sn:
nadas a fracasar en el ‘estado de compromiso
(comp. Ferndndez 1991, 132 y 5.)%. Para las
dos fases y los dos 4mbitos una confxgurz'mén
especifica resultante del sistema de gobl’emo
y del sistema de partidos constituye el micleo
mds importante en el debate. En ba_se a ésta,
Valenzuela opta por un cambio del sistema de
gobierno. Puesto que desde su perspectiva, la
estructura del sistema de partidos correspon-
de a la estructura de los clivajes sociales y

34 Véase Nohlen {1973; 1973a) y Huneeus (1981,
1988).

35 Véase Garretén (1983, 23 y ss.) No hay consenso
sobre que esta estabilidad ;a través de estrategias
de desarrollo (industrializacisén, aumento de la
participacion social) habrd que interpretar_sc como
un intento voluntario de equilibrar los intereses
antagénicos, siempre tan precario, o si los elemen-
tos de la acomodacidn de las élites mismas se
basaron en rasgos institucionales del sistema chi-
leno (véase Huneeus 1992, 3 y ss.).

36 Sin embargo, el presidente Eduardo Frei siguié
siendo bastante popular al final de su perfodo
presidencial y hubiera tenido buenas oponusxifia-
des de ser ¢legido de nuevo pero estaba prohibide
por la Cortitucién.

persiste, por lo tanto, casi sin poder'ser modi-
ficada a través de la ingenierfa politica (cqmo,
por ejemplo, a través de una rqforma del siste-
ma electoral), el parlamentarismo parece ser
el mejor medio para generar COMPIOMISOS
politicos en el marco de unas cgahc_mqes
estables y para un funcionamiento sin friccio-
nes entre ias instituciones del gobierno (Va-
lenzuela 1987, 31 y ss.; Godoy 1990, 36 y s.).

Aquellas reflexiones que relacionan la
cuestién de la consolidacién mds bien con el
aspecto de la eficacia del gobierno coqsndcr_an
que el problema fundamental del presidencia-
lismo chileno consiste en que se sobrecarga al
presidente de funciones. Los pa_peles que des-
empefia el presidente en las d}ferentes é;eas
politicas no son faciles de combxpar (po_r ejem-
plo: jefe del estado - jefe de gob1emo;‘1efe_ del
poder ejecutivo - jefe del pod‘er‘ Iegxs.l’auvo;
lider politico - jefe de la administracién), y
desde esa perspectiva, dificultan un trabajo
gubernamental eficiente. Por lo tanto, parece
necesario reorganizar el poder ejecutivo sin
cambiar el sistema presidencialista de gobier-
no, introduciendo inicamente la figura del
Primer Ministro que descargue al presiFlcnte
de algunas de sus funciones y que contribuya
a flexibilizar las relaciones entre los poderes
ejecutivo y legislativo (Ferndndez 1991).

El Uruguay ha vivido mds experimentos
politico-constitucionales en este siglo que cpal-
quier otro pafs del Cono Sur. Las alternativas
de estos cambios nunca se han encontrado
entre el presidencialismo y el parla.mentar-fs-
mo, sino entre el presidencialismo y un sis-
tema colegiado. En este pais ne se ha pro-
puesto seriamente cambiar la forma de
gaobierno en el contexto de Ia redem9cra-
tizacién®?. Las criticas al sistema de gobierno

37 La Constitucién vigente de 1967 permitiria llevar
a cabo una préctica politica que se parece bastante
a Ia de los sistemas parlamentarios. Asf, la Cons-
titucién permite al parlamento derrumbar a los
ministros a través de una mocion de censura con
una mayoria de dos tercios. Al no producirse tal
mayoria, el presidente puede disolver el parlamen-
to y convocar elecciones al congreso. Este regla}-
mento, sin embargo, en la prictica no ha conscgui-
do ninguna importancia, ni tampoco la pos1cuf‘m
relativamente fuerte de los ministros y del consejo
dc ministros frente al presidente prevista por la
Constitucién {para més detalles, véase Rial 1991).
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uruguayo se ven mds bien inspiradas por el
debate teérico sobre el presidencialismo y se
refieren sobre todo a la fase anterior al de-
rrumbe de la democracia en 1973 y al
breakdown mismo, poniendo en el centro de
atenci6n a las relaciones entre el poder ejecu-
tivo y el legislativo.

Los 20 afios anteriores a la dictadura militar
se caracterizaron por un desgaste continuo
del modelo uruguayo del Estado de bienestar,
que antes habia sido tan exitoso. Ninguno de
los cuatro gobiernos del perfodo conté con
una base sélida en el pariamento, razén por
la cual ninguno fue capaz de imponer sus
conceptos politico-econémicos para la
estabilizacién econémica del pais. En el marco
del presidencialismo, la compleja estructura
del sistema de partidos, con sus dos partidos
tradicionales tan fuertemente fraccionados y
con su poca disciplina en el Congreso, obs-
taculizé un trabajo eficiente del gobierno. De
estza manera, contribuyé a la polarizacién
social ligada a la decadencia del modelo del
Estado de bienestar (Gillespie ! Gonzdlez
1989, 237). La Constitucién de 1967, que
aboli6 el sistema del ejecutivo colegial vigen-
te desde 1952, intenté sin éxito estructurar
mds eficazmente el proceso politico, a través
de una mayor concentracién del poder ejecu-
tivo. Este intento ha sido caracterizado como
un intento de crear una Constitucién de tipo
De Gaulle sin De Gaulle (Gillespie 1987, 5
y ss.). Basdndose en el sistema de partidos
existente, sin embargo, no se pudo crear un
gobierno verdaderamente fuerte y eficaz,

A principios de los afios 70, Ias relaciones
entre los poderes ejecutivo y legislativo es-
tuvieron marcadas por una constelacién cl4-
sica de deadlock, causada por una creciente
desconfianza entre Jos partidos politicos, que
llevé a paralizar el proceso de la toma de
decisiones®. Respecto a la transicién hacia la

38 Bajo la impresi6n de la creciente violencia politica
sin embargo, en 1971 se lleg6 a emitir una ley con
el acuerdo de la oposicién sobre “la scguridad
social y el orden piblico™ que restringi6 los de-
rechos civiles e introdujo la censera de prensa y
que, de esta manera, legalizé las medidas llevadas
a cabo por el gobierno haste entonces al margen
de Ia constitucién (Gillespie 1987, 15).

dictadura (1973), el anflisis de corte
institucionalista ve un factor adicional en el
hecho de que no fue posible desplazar de su
cargo al presidente Juan Maria Bordaberry -
un representante ultraderechista en el espec-
tro politico del pafs-, aunque incluso algunos
politicos importantes de su propio partido, el
Partido Colorado, exigieran su dimisién
(Gillespie 1987, 19),

La ineficacia del gobierno como aspecto
clave de las deficiencias funcionales del sis-
tema uruguayo tanto antes como después de
la dictadura militar® tiene sus origenes en la
estructura del sistema de partidos, opina la
mayorfa de los investigadores. No obstante,
se discute si es ¢l sistema electoral uruguayo
de lemas el que representa el factor causal de
esta estructura, como afirma por ejemplo
Gonzdlez (1991). Pese a que fue més bien el
sisterna electoral y no el sistema de gobierno
¢l que estuvo en el centro de los debates para
las eventuales reformas institucionales des-
pués de la transicién, el sistema electoral no
liegé a reformarse debido a las diferencias en
cuanto al peso atribuido a este factor (comp.
Nokhien | Rial 1986).

Frente a la posicién que identifica la es-
tructura del sistema de partidos como el pro-
blema fundamental de Ja politica uruguaya, se
sitila otra critica al presidencialismo que con-
sidera como punto clave la estructura social
del pais. Asf, Pérez (1988) ha sostenido la
tesis de que el presidencialismo en el Uru-
guay representa un intento -condenado de
antemano a la inoperancia y, por Io tanto
tendiente al autoritarismo- de ‘simplificar’
una estructura social sumamente compleja,
que segin €l, tiene su expresién adecuada en
1a heterogénea estructura del sisiema de par-
tidos. Al igual que en el caso chileno, esta
argumentacién parte de la idea de que vinica-
mente la aceptacién del existente pluralismo
partidista dentro de un sistema parlamentarista
puede contribuir a establecer gobiernos esta-
bles y eficaces.

Se repiten, entonces, todos los argumen-
tos esenciades de las criticas teéricas hechas

3% Para un anélisis del primer gobierno democratice
bajo el presidente Sanguinetti véase Rial (1990),
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al presidencialismo en los andlisis de los
paises del Cono Sur respecto a determinados
periodos. Sobre todo no se ha solucionado en
ninguno de los paises aqui considerados el
problema de la ‘doble legitimidad’ evidente
en las fases preautoritarias ni, en parte, en la
historia més reciente. Respecto a los procesos
del derrumbe de la democracia, los enfoques
institucionalistas en todos los paises hacen
referencia al problema de la rigidez y de las
tendencias polarizantes del proceso politico
destacado por Linz.

Se entiende que el valor sustancial expli-
cativo del factor institucional es fuertemente
controvertido respecio a todos los procesos
aqui mencionados. No podemos ni queremos
volver a repetir en este contexto todas las
controversias que se han preducido en las
ciencias sociales sobre las causas de fenéme-
nos histéricos especificos. No obstante, que-
da por comprobar si las figuras argumentativas
de los institucionalistas logran formar una
imagen consistente y satisfactoria del desa-
rrolto politico en los paises del Cono Sur.

La distincién entre los aspectos sistema-
ticos y los diferentes niveles histéricos de Ja
critica al presidencialismo demuestra que los
modelos de argumentacién aplicados en los
diferentes paises, no reflejan ninguna expe-
riencia homogénea generalizada respecto al
presidencialismo, experiencia que pudiera ser
considerada como una critica general de este
sistema de gobierno o que pudiera servir
como alegato en favor de un cambio al par-
lamentarismo. Las distintas experiencias, por
el contrario, nos permiten descubrir contra-
dicciones y afirmaciones problemiticas que
s¢ esconden detrds de la critica generalizada
al presidencialismo. Por ejemplo, en el caso
chileno no es del todo Idgico que, por una
parte, se critique -respecto a la fase anterior
a] derrumbe de la democracia- la rigidez del
presidencialismo como factor determinante
de la polarizacidn politica y como barrera a
una politica que debiera orientarse en ¢l com-
promiso, y que, por otra parte, se lamente -
respecto a ]a fase anterior- la poca puesta en
préctica de los programas gubername_ntal_es,
ya que se supone que los procesos decisorios
estuvieron marcados por demasiados compro-

misos entre las élites politicas que, a su vez,
han servido para explicar la estabilidad poli-
tica. Con esto, se supone implicitamente que
en un sistema parlamentarista hubiera sido
més probable realizar una politica de coali-
cién més flexible asi como una mayor puesta
en préctica de los programas de gobierno -una
suposicidn al menos bastante cuestionable.

Aparecen problemas sobre todo si consi-
deramos el hecho de que en casi todas las
argumentaciones el presidencialismo no se
presenta como una especie de ‘sistema_ pura-
mente de instituciones’, sino que el sistema
de gobiemo y el sistema de partidos {(forman-
do una configuracién especifica} constituyen
el punto de partida para formular criticas z.il
presidencialismo. De esta manera, la tesis
que sostiene que frente al presidencialismo el
parlamentarismo se caracteriza por una me-
nor polarizacién en la competencia politica,
sdlo puede ser defendida si se parte de la
existencia de partidos politicos capaces de
agregar demandas sociales y de lograr‘ la
cohesidn politica, pues tinicamente este tipo
de partidos tiene la capacidad de formar com-
promises permanentes o coaliciones estables
respectivamente. Alli donde prevalecen par-
tidos débiles y sistemas de partidos de poca
estructuracidn (en Argentina y en el Brasil y,
en cierto sentido, también en Uruguay) habria
que suponer, a la vez, que el parlamer.xta.ti_smo
podria servir como factor de influencia direc-
ta en cuanto a la evolucidn del sistena de
partidos, es decir que por medio de éste se
podria construir un sistema de partidos bien
estructurado. Esta suposicidn, en primer lu-
gar, parece muy optimista respecto al factor
temporal, y, en segundo lugar, no tiene en
cuenta la multitud de otros factores quizd
incluso més importantes que influyen en el
complejo proceso de la evolucién de un sis-
tema de partidos. De todas formas, no se
puede cerrar los ojos ante cierta contradiccién
en este argumento: en ios casos uruguayo y
chileno se considera al sisterna de partidos
como factor poco 0 nada mutable o bien como
la expresidn ‘adecuada’ de la estructura so-
cial, y se exige la introduccién del parlamen-
tarismo como el sisterna de gobierno mds
adaptado a la estructura respectiva, mientras
que en los casos brasilefio y argentino se
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considera que el parlamentarismo podria ser-
vir para cambiar precisamente el tipo del sis-
tema de partidos existente, en forma justamen-
tc opuesta a la de los primeros dos casos.

Para nuestros fines prescindimos de una
mayor prefundizacién de las diferencias en el
desarrollo de los distintos sistemas de parti-
dos del Cono Sur, que han sido expuestos por
De Riz (1986). Las diferencias -ya menciona-
das anteriormente- demuestran suficientemen-
te que: a) los sistemas de partidos forman una
variable de contexto muy decisiva en el modo
de funcionamiento de un sistema de gobierno
¥ b) no existe ninguna relacién de causalidad
simple entre el sistema de gobierno y el
sistema de partidos, tal como se supone en los
argumentos de la critica al presidencialismo
que se sirve de los tipos ideales.

En la Ciencia Politica Comparada casi
forma parte del conventional wisdom 1la idea
de para que un sistema parlamentario funcio-
ne satisfactoriamente generalmente necesita
un sistema de partidos que no sea demasiado
fragmentado, con partidos capaces de agregar
intereses y de formar coaliciones. Con este
trasfondo, los argumentos en favor de este
tipo de gobiemmno (por lo menos para los casos
argentino y brasilefio) se fundamentan en la
simple suposicién de que con cierta rapidez
el parlamentarismo produciria sus propias
condiciones de funcionamiento tanto a nivel
del sistema de partidos como a nivel de la
cultura politica de las élites. Esta suposicién
es tan poco plausible como el argumento
andlogo que sostiene que el presidencialismo
puede crear, por légica institucional, un sis-
tema de checks and balances efectivo. Con
esto, no quiero decir que en estos paises no
puede funcionar un sistema parlamentarista
ni que el presidencialismo sea el sistema de
gobiemo ‘mejor’ para la regidn. Més bien, se
trata de relativizar las exageradas expectati-
vas que se vinculan con la idea del consti-
tutional engineering,

4, Consideraciones finales

Respecto a su evolucién constitucional,
ninguno de los paises aqui considerados se

encuentra actualmente en el ‘punto cerp’, Las
experiencias hechas hasta ahora confirman la
tesis de que una reforma més o menos fun-
damental del sistema de gobierno resulta ex-
tremadamente dificil bajo ias condiciones de
un proceso de redemocratizacién, en parte
debido a la gran inseguridad que tal reforma
puede significar para los actores participantes
Y que eventualmente puedan ser afectados
por ésta (Smulowitz 1987, De Riz | Smulowitz
1951). Ademis, en ninguno de los paises del
Cono Sur se ha planteado o se plantea seria-
mente un cambio que signifique la implan-
tacidn de un sistema parlamentario ‘puro’ (de
nuevo con ciertas restricciones en el caso
brasilefio). Para los defensores de una mayor
parlamentarizacién es mds bien la Constitu-
cién de la V Repiblica Francesa la que sirve
de marco de referencia y no, por ejemplo, el
sistema de la Repiiblica Federal de Alemania
ni mucho menos e} sisterna Westminster. En
Argentina, el Consejo Para la Consolidacién
de la Demacracia propuso en 1986 introducir
un sistema claramente inspirado en el modelo
francés*®, En el Brasil, la propuesta constitu-
cional de la Comissao Afonso Arinos apun-
taba también en direccién de la Constitucién
francesa, pero con unas agregaciones que
demuestran un vuelco més decidido hacia el
parlamentarismo*!. El sistema de gobierno
francés también tiene bastante influencia en
el debate chileno2.

Las propuestas tienen como meta llegar a
formar unos gobiernos fuertes pero responsa-
bies, a través de una estructura dual del poder
ejecutivo, dentro de la cual el presidente
como jefe de Estado o como lider del poder
ejecutivo, con el acuerdo implicito o expreso
del Congreso, nombra a un Primer Ministro
{un Censejo de Ministros respectivamente)
que a la vez es responsable ante el parlamen-
to. Los objetivos claves consisten en que a)
el parlamento obtenga un papel maés influyen-

40 Véase la discusidn en Smulowitz (1987).

41 Véase las referencias en Lamounier (1991, 125f.).

42 Véase la discusion en el trabajo de Sartori (1991);
la propuesta aiternativa del Grupo de los 24 tam-

bién apuntaba al semi-presidencialisme (comp.
Cumplido 1988, 207 y ss.)
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te en el juego de las instituciones guberna-
mentales, b) se parantice institucionalmente
la creacién de compromisos y de gobiernos
de coalicién en los casos de mayorias dife-
rentes en el Ejecutivo y en e} Parlamento y,
por tltimo ¢) se posibilite formar un Gobierno
fuerte y capaz de tomar decisiones con ma-
yorias claras que se apoye en una fraccién
disciplinada en el Congreso. Vuelve a saliren
estas ideas e] antiguo dilema del deseo de
contar con un gobiemo fuerte, capaz de ac-
tuar y de superar eficazmente los problemas,
¥, por otra parte, de la necesidad de controlar
el poder y de tomar en consideracién en
forma amplia los valores e intereses sociales.

Para los estudiosos que conocen bien las
experiencias europeas con el semi-presiden-
cialismo, este sistema por lo general no re-
presenta una perspectiva para solucionar los
problemas del presidencialismo -a pesar de
que estos problemas son evaluados de modo
controvertido*?, Las experiencias con los sis-
temas de gobjerno que establecen un poder
ejecutivo dual, ya demuestran en América
Latina que de ellos no se puede esperar que
se produzca una vinculacién automitica entre
la norma constitucional y el desarrollo poli-
tico*. Pero ademés, una mirada sobre el

43 Véase Linz (1990b, 73 y ss.); Nohlen / Solari
(1988, 337 ys s.); Nohlen (1991a, 27 y ss., 31 y
ss.). Sartori (1991, 17) en cambio considera reco-
mendable la relacién entre el sistema de gobierno
y el sistema electoral de la V. Repiiblica. En ia
literatura europea y morteamericana, s¢ ha im-
puesto la idea de Duverger (1982) segin la cual
el semi-presidencialismo no constituye una forma
de pobiemo “mezclada™ sino que representa un
sistema que funciona por fases -en dependencia
de las relaciones de mayeria en el pariamento- o
como un sistema presidencial o como un sistema
parlamentario.

44 En el Perd, donde entré en vigencia una consti-
tucién inspirada por el modelo francés en 1979,
la prictica constitucional de ningiin modo ha
tenido los efectos deseados, por ejemplo respecto
a una mayor influencia del parlamente (véase
Roncagliolo 1991). El golpe del propio presidente
peruano Fujimori en abril de 1992 -lamentable-
mente- confirma el escepticismo en cuanto z la
capacidad del sistema semi-presidencial para so-
lucionar el problema de Ia consolidacién demo-
crética.

‘modelo’ francés pone en evidencia que las
‘lecciones’ que se pueden aprender del desa-
mrollo constitucional de otros paises no nece-
sariamente tienen que ver con ef texto de la
misma Constitucién. La V Republica ha te-
nido un éxito que en 1958 o en 1960 pocos
se hubieran esperado de ella®®. La pregunta de
si fue la Constitucién o mis bien el cambio
que se produjo en el sistema de partidos lo
que posibilité la estabilizacidn del sistema
politico francés (comp. Suleiman 1980, 77),
quedard como pregunta controvertida, De todas
formas, la estructuracién del sistema partidis-
ta francés ha contribuido a que el sistema de
gobierno no fuera puesto a prueba por el
fantasma de la cohabitation mucho tiempo
antes de 1986, puesto que durante largo tiem-
po se¢ predecia en tal caso el fin o, por lo
menos, un cambio profundo de la V Repiiblcia
(comp. Poulard 1990), De este modo, el
desarrollo en Francia remite a otro factor de
gran importancia para la estabilidad y gober-
nabilidad de un sistema politico que apenas
estd incluido en el texto constitucional. En
iltimo término, la forma y el medo como
interpretan los actores politicos el proceso
politico y el funcionamiento de un sistema de
instituciones es el que decide si la politica es
un juego de suma cero o no. Muchos factores
parecen demostrar que el presidencialismo
favorece de hecho tal comprensién de las
reglas de juego. Pero, entre otros casos, la
historia francesa demuestra que ¢l parlamen-
tarismo tampoco estd protegido contra estas
ideas; y el texto constitucional del semi-
presidencialismo francés permitiria -sin duda
alguna- que se produjera un desarrollo mucho
mds conflictivo entre un presidente de cierta
orientacion politica y un jefe de gobiemno de
otra orientacién, como sucedi6 entre Mitterand
¥ Chirac en los afios 1986 a 1988, El bloqueo,
entonces, no tendrfa lugar entre el poder eje-
cutivo y el legislativo, sino dentro del mismo
poder ejecutivo.

Probablemente, la pregunta de si un sis-
tema de gobierno semi-presidencialista o
parlamentarista mejorarian las oportunidades

45 Comp. por ejemplo, la evalvacién escéptica de
Lowenstein (1975, 100 y ss.).
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para la consolidacién de la democracia, que-
daré abierta en por 1o menos tres de los cuatro
casos aquf considerados. Pero quizis -ojald
que- las actuales tendencias del desarroilo
politico en América Latina logren que los

cientistas sociales se dediquen en un.futuro
préximo a buscar respuestas empiricamente
fundadas a la pregunta sobre las condiciones
para la estabilizacién de las democracias pre-
sidenciales.
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RESUMEN .

En este articulo, el autor presenta la nueva critica en torno al presidencialismo latinoamericano
en tres niveles: teérico, metodolégico y empirico. Con un enfoque comparativo, Thibaut discute
el debate sobre 1a cuestién del régimen de gobierno que se ha dado en cuatro casos nacionales:
Chile, Argentina, Brasil y Uruguay. Su conclusién principal es que en tales discusiones no
se ha asignado suficiente importancia a factores como la evoluci6n del sistema de partidos.

ABSTRACT

In this article, the author analyzes the recent move of criticism on Latinamerican presidentialism
in three different levels: theoretical, methodological and empirical. Using a comparative
approach, Thibaut examines the debate on the system of government in Chile, Argentina, Brasil
and Uruguay, and he concludes that in those discussions factors such as the evolution of the
party system have not been as central as they should have been.
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