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uego de independizarse del im-
L perio espaiiol, todas las nacien-

tes republicas latinoamericanas
adoptaron el sistema de Gobierno Pre-
sidencial que se consagré por primera
vez en los Estados Unidos de América,
Iuego de la independencia de la Coro-
na Britdnica lograda en 1763. La Cons-
titucién de los Estados Unidos de
América de 1787 se fundamenta sobre
la base de la doctrina de separacién de
poderes de Montesquieu y la doctrina
del Federalismo Dual de Locke.

Sin embargo, es necesario recor-
dar que los procesos de formacién de
los Estados en las ex colonias de Espa-
fia fueron muy diferentes al de las co-
lonias norteamericanas. Mientras en
el Norte se elimind, en lo posible, la or-
ganizacidn politica colonial, en el Sur
prevalecieron los principales rasgos de
la estructura colonial.

Como sefialan varios autores con-
sultados, la figura presidencial tiene
un profundo arraigo en la historia de
los pafses latinoamericanos. La figura
del Presidente con amplios poderes se
justificaba por la necesidad de conso-
lidar la independencia de las Republi-
cas y dar viabilidad a los proyectos de
naciones democréticas.

La mayoria de los textos de las Cons-
tituciones de las nuevas Reptiblicas reco-
gen el principio de la separacién de po-
deres. El orden constitucional debfa con-
sagrar los derechos del individuo frente
al Estado, entregar poder al Parlamento y
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establecer la independencia del Poder
Judicial. Sin embargo, en la préctica, des-
de los primeros afios de vida republica-
na, se produce una primacia del Ejecuti-
vo y la personalizacién del poder en el
Presidente de la Reptiblica. La estructura
de mando y de organizacién militar, je-
rarquizada y personalizada, influird sig-
nificativamente en el estilo de ejercer el
poder politico en América Latina. Frente
al régimen presidencial clasico, en Amé-
rica Latina aparece el Presidencialismo o
“hiperpresidencialismo”, como modelo
deformado de éste por debilitamiento de
los poderes del Parlamento e hipertrofia
de los poderes del Presidente.

Los parlamentos pierden signifi-
cado en las primeras fases de consoli-
dacién de las Reptiblicas, asf como la
estructura del gabinete. El Presidente
es a la vez Jefe de Estado y de Gobierno
y, muchas veces, Presidente de su Par-
tido Politico. El Presidente no es res-
ponsable politicamente frente al Par-
lamento, que no lo puede destituir me-
diante voto de desconfianza o de cen-
sura. Se prevé solamente la figura del
“juicio polftico” por las causales previs-
tas en la Constitucién. Los Ministros de
Estado son designados por el Presiden-
te. No forman un 6rgano colectivo.

Varios analistas coinciden en sefa-
lar que el sistema de gobierno presiden-
cialista es demasiado rigido para permi-
tir el desarrollo del proceso politico, lo-
grar la estabilidad de las instituciones y
la gobernabilidad democratica.
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No existen mecanismos constitu-
cionales que permitan solucionar las
serias crisis de gobernabilidad que
pueden producirse por enfrentamien-
to entre el Gobierno y el Parlamento o
debido ala pérdida de legitimidad del
Presidente frente a los electores. Los
paises latinoamericanos no encuen-
tran mecanismos o alternativas que
les permitan enfrentar dichos proble-
mas sin ruptura de la Constitucién, sin
alterar el régimen democrético. A esta
situacidn se suma el debilitamiento de
los partidos politicos que han perdido
su rol de mediadores entre la sociedad
civil y el Estado. Los ciudadanos se ven
distanciados de sus gobernantes, no se
sienten representados. Se ha roto el
equilibrio entre proceso decisional y
representacion politica.

Durante la década de los noventas
se produjeron en el continente cam-
bios de Presidente antes de que termi-
nen los periodos para los cuales fueron
electos. Varios de ellos perdieron legiti-
midad ya sea por las drédsticas medidas
econémicas que afectaron a los electo-
res o por escindalos de corrupcion.
América Latina se encuentra en un pe-
riodo de inestabilidad crénica.

En el presente trabajo se anali-
zan los antecedentes constituciona-
les del sistema de gobierno presiden-
cialista, asf como los origenes del
presidencialismo en América Latina.
Se estudian la naturaleza y caracteres
de los sistemas de gobierno presi-

dencial y parlamentario. Finalmente,
se plantean alternativas para refor-
mar el actual sistema de gobierno de
tal manera que permita desarrollar o
consolidar la democracia econémica,
politica y social en América Latina. El
régimen parlamentario se presenta
como una opcién més flexible para
viabilizar la gobernabilidad demo-
crética y superar las crisis sociales de
una manera democrética, participa-
tiva e institucional. Este sistema re-
flejarfa de mejor forma la heterogé-
nea estructura de las sociedades lati-
noamericanas.

Origen del Presidencialismo
como forma de Gobierno

Antecedentes constitucionales

Lo que el Estado y la politica tie-
nen en comun es la referencia al fené-
meno del poder. No hay teoria politica
que no parta de alguna manera direc-
ta o indirecta de una definicién de
“poder” y de un anélisis del fenémeno
del poder. Tradicionalmente el Estado
es definido como el portador de la
summa potestas (poder suprema); y el
andlisis del Estado se resuelve casi to-
talmente en el estudio de las diferen-
tes potestades que le competen al so-
berano. La teoria del Estado se entre-
laza con la teorfa de los tres poderes
(legislativo, ejecutivo y judicial) y de
sus relaciones. De acuerdo con Lass-
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well y Kaplan!, Poder y Sociedad, el
proceso politico es definido como “la
formacién, la distribucién y el ejerci-
cio del poder”.

En la teoria general del Estado se
distinguen las formas de gobierno de
los tipos de Estado. En la tipologfa de
las formas de gobierno se toma en
cuenta mds la estructura de poder y las
relaciones entre los diversos érganos a
los que la constitucién asigna el ejerci-
cio del poder; en la tipologfa de los Es-
tados se toman en cuenta las relacio-
nes de clase, las relaciones entre el sis-
tema de poder y la sociedad subyacen-
te, las ideologias y los fines de carécter
histérico y sociol6gico?.

Una vez que se han difundido pro-
gresivamente los gobiernos caracteriza-
dos por la distincién (si no més bien se-
paracién) entre el poder del gobierno
propiamente dicho y el poder legislati-
vo, el tnico criterio adecuado de distin-
cién se ha vuelto aquel que pone en evi-
dencia la diferente relacién entre los
dos poderes, independientemente del
hecho de que el titular de uno de los dos
poderes sea un rey o un presidente de la
reptiblica. Ya Kant llama forma republi-
cana a aquella en la cual rige el princi-
pio de separacién de poderes, aunque el
titular del poder del gobierno sea un
monarca. De tal manera “reptiblica” ad-
quiere un nuevo significado, que ya no
es el de Estado en general, y tampoco el

de gobierno asambleario contrapuesto
al gobierno de uno solo, sino es el de
una forma de gobierno que tiene una
cierta estructura interna, incluso com-
patible con la existencia de un rey.

La diferente relacién entre los dos
poderes ha constituido el criterio para
la distincién ahora comtin entre la for-
ma de Gobierno Presidencial y la Parla-
mentaria: la primera es aquella en la
que rige una neta separacién entre po-
der del gobierno y poder de hacer leyes,
separacién basada en la eleccién direc-
ta del Presidente de la Reptiblica, que
también es Jefe de Gobierno, yen la res-
ponsabilidad de los miembros del go-
bierno frente al Presidente de la Repu-
blica y no frente al Parlamento; la se-
gunda es aquella en la que mds que se-
paracién hay un juego completo de po-
deres reciprocos entre el Gobierno y el
Parlamento basado en la distincién en-
tre Jefe de Estado y Jefe de Gobierno, en
la eleccién indirecta del Jefe de Estado
por parte del Parlamento y en la res-
ponsabilidad del Gobierno frente al
Parlamento que se expresa mediante el
voto de confianza o de desconfianza.
Entre estas dos formas puras existen
muchas formas intermedias: por ejem-
plo la Quinta Repiiblica Francesa, ins-
taurada en 1958, Reptiblica Presiden-
cial sui géneris, que ha conservado la fi-
gura presidencial del consejo diferente
de la del Presidente de la Reptiblica3.

1) Bobbio Norberto, Estado, Gobierno y Seciedad, Fondo de Cultura Econémica, 1989. México.
2) Bobbio Norberto, Estado, Gobierno y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, 1989. México. P. 144
3} Bobbio Notberto, Estado, Gobierno y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, 1989. México. P 150
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La mayor cantidad de poder poli-
tico real aunque no siempre reconoci-
do formalmente es el que se ha acu-
mulado en las democracias modernas
y también en los estados no democréa-
ticos dentro de los partidos politicos,
sea por el proceso de democratizacién
que ha hecho necesaria la agregacién
de las demandas provenientes de la
sociedad, sea por la formacién de ma-
sas en las que s6lo los partidos, o tam-
bién el partido tnico, logran expresar
una voluntad y una orientacién politi-
ca. “Hoy ninguna tipologifa de las for-
mas de gobierno puede dejar de to-
mar en cuenta el sistema de partidos,
es decir, la manera en que estan dis-
puestas y colocadas las fuerzas politi-
cas de las que el gobierno toma vida.
El sistemna de partidos influye en la
constitucién formal hasta alterar su fi-
sonomia”™. Desde hace tiempo, Du-
verger observé que el sistema de par-
tidos influye particularmente en el ré-
gimen de separacién de poderes. Un
sistema bipartidista perfecto como el
inglés en el que por costumbre el lider
del partido estd destinado a ser el Jefe
de Gobierno si su partido gana las
elecciones, acerca la forma de gobier-
no parlamentaria a la presidencial en
cuanto el primer ministro es electo in-
directamente por los ciudadanos,
quienes en el momento mismo en el

que seleccionan al partido también
eligen al primer ministro. Un sistema
monopartidista, cualquiera que sea la
constitucién formal, da origen a una
forma de gobierno en la que el maxi-
mo poder estd concentrado en el co-
mité de partido y su secretario a des-
pecho de todos los érganos colegiados
y populares previstos por la Constitu-
cién... También hay diferencias entre
sistemnas bipartidistas y multipartidis-
tas, segun si el sistema multipartidista
esté polarizado (o sea con dos parti-
dos extremos extrasistema, a la iz-
quierda y a la derecha) o no polariza-
do, es decir, con muchos partidos, pe-
ro todos intrasistémicos®.

El régimen presidencialista se de-
sarrollé inicialmente en los Estados
Unidos de América sobre la base de la
Constitucién de 1787. Es el modelo
presidencialista por excelencia®.

Con la idea de evitar tanto el des-
potismo del Legislativo como el abso-
lutismo del Ejecutivo, los estadouni-
denses idearon un sistema guberna-
mental con diversos e independientes
detentadores del poder, unidos éstos
por una mutua coordinacién. Para
ello, separaron las actividades estata-
les en tres grandes 4reas, asignando a
cada uno de ellas un “body of magis-
tracy”: un Presidente para el Ejecutivo;
un Congreso para el Legislativo y los

4) Bobbio Norberto, Estado, Gobierno y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, 1989. México. P. 151
5) Bobbio Norberto, Estado, Gobierno y Sociedad, Fondo de Cultura Econémica, 1989. México. P. 152
6) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catdlica del Perd, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).
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Tribunales para el Judicial. Otorgan
autonomia y monopolio de accién a
cada uno de los detentadores del po-
der en ejercicio de sus funciones, si-
guiendo el principio de especializa-
cién’.

Pero conscientes de que el aisla-
miento rigido de las funciones estata-
les producirfa bloqueos entre los de-
tentadores del poder, conduciendo a
la pardlisis del proceso politico, conci-
bieron ciertos puntos de contacto
donde s6lo mediante la coordinacién
y la cooperacién entre los detentado-
res se alcanzarfa la validez constitucio-
nal y legal en la actitud estatal especi-
fica previamente determinada.

El més antiguo antecedente nor-
teamericano de un Poder Ejecutivo se
manifiesta en cada Gobernador de Te-
rritorio Real, durante el Imperio Inglés,
del cual los norteamericanos eran co-
lonos. A dicho funcionario, que actua-
ba independientemente o junto a un
Consejo, comtinmerte se le confiaban
los poederes de nombramiento, coman-
do militar, gastos, y -dentro de ciertos
lfmites- de indulto, asf como también
amplios poderes vinculados al proceso
de legislacion. Al mismo tiempo, era el
punto de contacto con la Corona Brit4-
nica y, por consiguiente, el punto de
friccién entre los intereses imperiales y

los locales, representados, estos tilti-
mos, por la Asamblea General®. La fi-
gura equivalente al Gobernador de las
colonias inglesas serfa la del Virrey o
del Capitdn General en las colonias del
Imperio Espaiiol.

La doctrina del Federalismo Dual
de Locke, junto con la doctrina de se-
paracién de poderes de Montesquieu,
constituyen dos de los grandes princi-
pios estructurales del sisterna consti-
tucional norteamericano y de ellos se
derivan las siguientes ideas: primero,
que las tres funciones del gobierno se
limitan recfprocamente; segundo, que
cada departamento deberfa estar en
condiciones de defender sus funcio-
nes caracteristicas contra la intromi-
sién de los otros departamentos; ter-
cero, ninguno de los departamentos
puede renunciar a sus atribuciones a
favor de los otros.

Manuel Vicente Villardn, citado
por Mario Castillo, sefiala que los au-
tores de la Constitucién norteamerica-
na formularon un sistema en el que se
recoge la forma externa del Gobierno
inglés, pero no refleja su espiritu ni sus
tendencias de supremacfa parlamen-
taria. Imitaron, mas bien, lo que habfa
sido hasta entonces la Constitucién
inglesa, una Constitucién que daba
poderes extensos al Monarca y que ha-

7) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catdlica del Perd, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).

8) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Pert, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).
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cfa de los Ministros servidores suyos.
En consecuencia, crearon como Jefe
de Estado a un Presidente con poderes
propios, procuraron que el Congreso
fuese independiente del Gobierno, y
no vieron la necesidad de un Gabinete
que los relacionara; por el contrario,
juzgaron nocivo que los altos funcio-
narios pudieran ejercer influencia so-
bre las Cdmaras y les prohibieron ser
miembros de ellas®. Para evitar que la
cabeza del Ejecutivo adquiriese un po-
der excesivo y abusara de su autori-
dad, lo transformaron de Monarca en
Presidente, le dieron un mandato cor-
to de cuatro afios, lo declararon res-
ponsable por graves delitos en el ejer-
cicio del poder, sefialaron en la Consti-
tucidn sus atribuciones y limites de su
autoridad, le impidieron que se mez-
clase en la marcha del Congreso, pro-
hibiendo a sus Ministros ser a la vez
Representantes, etc.!.

Con estas precauciones, creyeron
asegurada la moderacién del poder
presidencial y no les parecié necesario
imitar la préctica inglesa, en el sentido
de que los actos del Presidente fuesen
autorizados por los Ministros.

Todos los autores consultados
coinciden en sefialar que el Sistema de
Gobierno Presidencial tiene su origen

en la formacién del Gobierno Presi-
dencial en los Estados Unidos de Amé-
rica, establecido luego de la indepen-
dencia del Imperio Inglés lograda en
1763. Con el triunfo de la revolucién le
habfa llegado la oportunidad de dar
forma y expresién legal a los ideales
politicos que formulé en la Declara-
ci6én de Independencia y de reparar al-
gunos de los agravios mediante las
Constituciones de los Estados!!.

Se puede decir que la revolucién
se hizo, en realidad, al redactar las
Constituciones de los Estados. Todas
las Constituciones de los Estados mos-
traron, ademas, su fidelidad a los prin-
cipios de la Divisién de Poderes: Legis-
lativo, Ejecutivo y Judicial, cada una de
ellas frenada y equilibrada por las
otras dos. La Convencidn de Filadelfia
de 1787 establecié, consecuentemen-
te, un Sistema de Gobierna de tres ra-
mas separadas: la legislativa, la ejecu-
tiva y la judicial, cada una de ellas fre-
nada por las otras dos. La Constitucién
se terminé de redactar el 17 de sep-
tiembre de 1787. Fue adoptada final-
mente el 21 de junio de 1788.

Para e] cargo de Jefe de Estado,
Washington fue elegido Presidente por
unanimidad. El 30 de abril de 1788
prest6 juramento de desempefiar con

9) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Peni, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).

10) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Pert, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).

11) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Peri, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).
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fidelidad su cargo y preservar, ampa-
rar y defender la Constitucién de los
Estados Unidos, lo mejor que pudiera,
en toda circunstancia’?,

El Presidencialismo

Latinoamericano

Las Reptiblicas Latinoamericanas
copiaren la institucién de la Presiden-
cia de la Constitucién de los Estados
Unidos de América'3.

Latinoamérica ide6 la figura del
Presidente de la Repuiblica elegido por
el pueblo, con poderes propios y con
atribuciones esenciales, pero también
con limitaciones constitucionales.

Pareja Paz Soldé4n destaca que to-
dos los paises latinoamericanos son
Presidencialistas. Asf, recuerda las pa-
labras de Andrés Sigfred, quien sefiala
que el continente americano ha inven-
tado la figura del Presidente. Pero el
presidencialismo de inspiracién nor-
teamericana ha dado lugar a una for-
ma iberoamericana de autoritarismo:
el caudillismo?.

Por su parte, Manuel Vicente Villa-
rdn sefiala que el pueblo ve en el Presi-
dente un indispensable contrapeso,

no sélo de la ligereza y falta de medita-
cién de sus parlamentarios, sino de la
tendencia de estos a ceder ante la in-
debida presién de los intereses locales
o privados. Asimismo, las caracteristi-
cas del Presidencialismo Latinoameri-
cano responden a un estado econémi-
co y social que imprimen sus leyes in-
flexibles a la evolucién politica.

Desde que Simén Bolfvar planted
su Constitucién de 1824, el Presidente
en Latinoamérica ha sido el hombre
que gobierna, una especia de “poder
de poderes”'>. La figura del Presidente
o Jefe de Estado, con amplios poderes,
se justificaba por la necesidad de con-
solidar la independencia de las na-
cientes Republicas.

La figura presidencial tiene un
arraigo profundo en la historia e idio-
sincrasia politica de los pafses de Amé-
rica Latina, perpetuando el poder uni-
personal que tuvo el Virrey. Como se-
nala el autor venezolano Ruggieri Pa-
rra, en Latinoamérica no ha habido
mds poder efectivo que el del Presi-
dente de la Reptiblica.

Pareja Paz Solddn senala que la
tradicién monéarquica espaiiola se

12
torial 1997.(pp.35 a 607).
13

torial 1997.(pp.35 a 607).
i4

torial 1997.(pp.35 a 607).
15

torial 1997.(pp.35 a 607).
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proyecta en los Libertadores y en los
Presidentes, herederos de los Virreyes
y de los Capitanes Generales.

A diferencia del Presidente euro-
peo que sélo “preside”, el Presidente en
América “gobierna” Y, como afirma Ve-
lasco Ibarra, cinco veces Presidente de
la Reptiblica del Ecuador, si Europa ha
sido el campo del Parlamentarismo,
América ha sido del Presidencialismo.

Manuel Fraga, politico espafiol,
expresa que en Latinoamérica el Presi-
dente de la Repuiblica es fuerte por la
amplitud de sus facultades y porque la
persona del Presidente se apoya mds
sobre la opinién popular y sobre su as-
cendiente sobre las masas, que sobre
la estructura de los partidos!®.

El Presidente es la persona que el
pueblo conoce y sigue y al que corres-
ponde el mando de las fuerzas arma-
das y es ademads el l{der moral de la
Nacién.

Karl Loewenstein sostiene que en
Iberoamérica la Presidencia se convir-
ti6 en el instrumento de poder para la
ambicién de un individuo apoyado
por el ejército, la oligarqufa territorial
y la Iglesial?.

Ocupada la Presidencia por cau-
dillos o por personalidades vigorosas,

con apetito de mando y con ambicién,
ellos concentran todas las prerrogati-
vas y derechos gubernamentales, ha-
biendo tenido un poder ilimitado en
desmedro de las demds instituciones
del Estado.

Factores sociales de la
preeminencia presidencial en
Latino América
a) Tendencia al paternalismo poli-
tico, al mesianismo, gobernante
protector, mayor confianza en un
caudillo que en una institucion.
b) Triunfo electoral por las condi-
ciones personales del candidato,
mds que por la ideologfa del parti-
do o a programa de gobierno!é.
Para una adecuada comprensién
del Presidencialismo latinoamerica-
no, dice Diego Valadés, se hace im-
prescindible ahondar en las raices del
poder en los Estados que emergieron
a la libertad a principios del siglo XIX.
En Europa, en la fase de la formacion
de la sociedad civil en el siglo XIX, el
sistema de separacién de poderes-Co-
rona y Gobierno(dependiente de la
Corona) por un lado, y el parlamenta-
rismo, por el otro, fue justamente su-
perado por la parlamentarizacién de

16) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Peri, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).

17) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Perd, Fondo edi-

torial 1997.(pp.35 a 607).

18) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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los sistemas politicos, proceso por el
cual, en tiempos diferentes, segtin los
paises, el Gobierno volvié a ser de-
pendiente del Parlamento. El parla-
mento se impuso como 6rgano pree-
minente'®,

En América Latina, el sistema
politico dominante se establecié en
un proceso histérico diferente al de
Europa y al de los Estados Unidos. En
la fase de formacién de los Estados
nacionales, posterior a la indepen-
dencia y equivalente a una fase de
desorganizacién social en el sistema
constitucional de separacién de po-
deres, es en el Presidente en quien re-
cae todo el poder politico. Es en su
autoridad que se afirman el poder y
la integracién nacional. El presiden-
cialismo ha significado un recurso
polftico institucional para resolver
los problemas de formacién de los
Estados nacionales®.

Nohlen sefiala la necesidad de
reconocer que el tema de la forma de
gobierno, su cambio o adaptacién,
tendrfa que ser relacionado con las
particularidades socio-histéricas y

politico-institucionales que definen
las situaciones nacionales (21). Con-
cluye que es necesario evaluar los
sistemas de gobierno a partir de si-
tuaciones histéricas concretas. Igual-
mente, expresa que la tradicién pre-
sidencialista en América Latina tiene
dos asideros: la historia decimonéni-
ca y la estabilidad de valores, prefe-
rencias, patrones de comportamien-
to, etc.?2.

El Presidente, como institucién,
es un producto de la revolucién nor-
teamericana. Su establecimiento es
anterior al confuso intento republica-
no de la Revolucién Francesa y al ini-
cio de la emancipacién de las colonias
espafiolas en el continente america-
no?. La mayorfa de los estudios coin-
ciden en seiialar que la reunién uni-
personal de la Jefatura de Estado y Go-
bierno, independiente del Congreso y
también de los ciudadanos, constituia
un instrumento tanto de unién para
los diferentes estados federados como
de autoridad necesaria para la conser-
vacién del Estado central. En gran par-
te el Presidente era un monarca demo-

19) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

20) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

21) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad; lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

22) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

23) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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craticamente legitimado .

Es indudable que los fundadores
de las reptiblicas iberoamericanas tu-
vieron muy presente el ejemplo nor-
teamericano pero igualmente es indu-
dable que, junto con otras vertientes
doctrinarias europeas, los procesos de
formacién del Estado en las ex colo-
nias hispanas fueron muy diferentes al
norteamericano. Mientras en el Norte
se eliminé en lo posible el lastre polti-
co-organizativo colonial fundando
una “nueva nacion’”, en el Sur prevale-
cieron los rasgos principales de la es-
tructura colonial, justamente por inte-
rés de control politico y militar de los
primeros gobiernos.

El presidencialismo latinoameri-
cano, por tanto, en su origen es un
producto sui generis, en cierto modo
un hfbrido producto de varios compo-
nentes, tanto doctrinarios como empf-
ricos, de la teorfa y de la préctica de los
procesos politicos. Entre ellos es posi-
ble destacar los siguientes:

Doctrina de la separacién de
poderes versus tradicién
mondrquica centralista
Los actores dominantes de la

emancipacién y en los primeros inten-
tos de la organizacién polftica fueron
muy variados en cuanto a sus ideas y

experiencias. Por una parte, un grupo
de ilustrados en las doctrinas de los en-
ciclopedistas y de los grandes pensado-
res politicos del siglo XVIII, Rousseau y
Montesquieu. Junto a estos ilustrados
se encuentran los militares, cuya for-
macién estuvo acompaiiada por la ex-
periencia recogida en la tradicién ingle-
sa o en la Espafia ocupada por Napo-
leén. En tercer lugar, los fundadores la-
tinoamericanos son grupos oligdrqui-
cos del perfodo colonial, integrados
tanto por espafioles (o europeos) como
los “criollos” nacidos en las colonias.

En un inicio, por tanto, se mezclé el
fmpetu ideoldgico de la revolucién polf-
tica-la separacién de poderes y las doc-
trinas sobre la soberanfa popular nacio-
nal- con la tradicién mondrquica cons-
titucional inglesa y con el centralismo
mondrquico absolutista de los Borbo-
nes expresado en el orden colonial.

Si se examina el carécter de la ins-
titucién presidencial, tanto en el as-
pecto institucional como especial-
mente en su préctica, durante los pri-
meros afios de las nuevas reptiblicas
aparece esta mezcla con un marcado
desequilibrio real a favor del ultimo
grupo. La formalidad de la ley y el con-
tenido de la retérica son revoluciona-
rios, también lo es en la prictica de la
guerra emancipadora, pero el tipo de

24) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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poder-al menos formal- con el cual el
Presidente es investido, se acerca mds
a la tradicién borbénica colonial que a
los modelos norteamericano, inglés, o
a las ideas enciclopédicas?.

La guerra de la independencia fue
dirigida por militares intelectuales,
muchos de ellos con experiencia béli-
ca europea y los primeros escritos, de-
claraciones y ensayos constitucionales
tienen un tono “rousseauniano”. “Sin
embargo, al momento de estabilizar
los Estados, el poder efectivo aparece
en manos de la oligarqufa, fuerte ya en
la colonia. La anarquia que caracteriza
la formacién de los Estados latinoa-
mericanos en la primera mitad del si-
glo es expresién de la lucha de estos

grupos, y muchas de las dictaduras en
que se encarna la figura del Presidente
son una representacién formal del po-
der oligdrquico que controla la econo-
mifay la cultura”?.

Vertientes doctrinarias europeas
no dejaron de ejercer un influjo pasadas
algunas décadas de la emancipacién.
Los movimientos liberales de 1830 y de
1848 produjeron un gran impacto en la
estructuracién del poder en América
Latina, especialmente en lo que se refie-
re al marco presidencial. A partir de la
mitad del siglo se produjo una mayor
expresién de la separacién de poderes,
una cierta amplitud de la participacién
politica y el inicio de la secularizacién
estatal. El liberalismo, adem4s, tuvo im-

25) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

26) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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pacto sobre el sistema de partidos y, por
lo tanto, sobre la rotacién en el poder
presidencial a causa de la diferencia-
cién dentro de la oligarqufa.

Constitucionalismo

versus autoritarismo

Tanto la rafz anglo-francesa como
la norteamericana, y la espafiola des-
pués de la Constitucién de Cddiz
(1812) fundamentaban un orden cons-
titucional en las nuevas reptiblicas. Asf
se expresa en las decenas de textos
constitucionales propuestos o consa-
grados en las primeras décadas de
1800. Gran parte del significado que te-
nfa el constitucionalismo debfa radicar
justamente en el control del gobierno,
esto es, el Presidente. Un orden consti-
tucional debfa consagrar los derechos
del individuo frente al Estado, entregar
poder al Parlamento y establecer la in-
dependencia de la judicatura.

Todos los textos respetaron este
contenido, aunque con fuerte predo-
minio del Ejecutivo. Los Parlamentos o
Congresos fueron incluso las institu-
ciones pioneras de los ordenamientos
constitucionales anteriores al estable-
cimiento del Ejecutivo.

Sin embargo, sefialan Nohlen y
Ferndndez, esta formalidad tuvo una
vigencia relativa ante la dindmica que
adquirié la préctica politica latinoame-
ricana. A poco de andar de la indepen-

dencia se produjo, en la préctica, un
dilema que describe Waldmann: ‘A la
concepcién democrética y del Estado
de derecho, segun la cual el Derecho y
las instituciones garantizan el trans-
curso uniforme de los procesos politi-
cos, se opone la afirmacién de que s6-
lo las personas pueden garantizar la es-
tabilidad social. El fortalecimiento del
Ejecutivo puede estar vinculado con
una reduccién de la influencia de los
otros dos poderes, pero también puede
tener como consecuencia un desplaza-
miento general de los lfmites entre las
esferas estatales y sociales. En las ideo-
logfas autoritarias se propicia tanto lo
uno como lo otro”?’.

El autoritarismo latinoamericano,
en sus rafces, no aparece como postu-
lado anticonstitucional, sino “para-
constitucional”. Emerge como un
complemento accidental, por tanto
transitorio, pero indispensable en los
primeros afios de las nuevas reptbli-
cas para el logro de otros objetivos
esenciales como la integracién nacio-
nal, la soberanfa territorial o la estruc-
turacién econémica.

La especificidad trdgica de Améri-
ca Latina en este aspecto es que la
fuerza del autoritarismo ha sido més
persistente que la del constitucionalis-
mo. Y lo mds dramdtico: que el autori-
tarismo se ha logrado legitimar consti-
tucionalmente en muchos casos y en

27) Nohien Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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distintas épocas, incluso recientes??. El
autoritarismo institucional ha pasado
a ser un exponente de la cultura politi-
ca de la regién: “El liderazgo fuerte,
personalista y ejecutivo, el caudillo o
la norma bonapartista no sélo se per-
mite, sino que se espera. Segun esa
tradicién, el Presidente puede gober-
nar en un estilo de autoritarismo, pero
no en forma totalitaria. Debe ser fuer-
te y paternalista, pero no un tirano. El
Presidente sélo estd parcialmente li-
mitado por el Congreso, las Cortes o la
Constitucién?,

Soberanfa popular (nacional)
versus gobierno oligdrquico
Quiz4s en el campo donde se hizo

mds evidente la contradiccién entre la
doctrina y la practica respecto al sistema
presidencial latinoamericano, es en el
de la representacién politica democrati-
ca. Influidos por el ideario de la Revolu-
cién Francesa, la mayoria de los textos
constitucionales de las nuevas republi-
cas consagraron el principio de la sobe-
ranfa nacional que, implicaba una aco-
modacién préctica de la idea de sobera-
nia popular. Se establecid, entonces, el
principio de que el poder de gobernarse

residfa en el pueblo, el cual lo ejercia por
medio de representantes que no repre-
sentaban a cada uno de los ciudadanos
sino a la nacién, y ésta, compuesta por
los ciudadanos, constitufa una entidad
distinta a cada uno de ellos. Este princi-
pio en la préctica latinoamericana se
acomodé con la vigencia del voto censa-
tario o limitado vigente hasta las prime-
ras décadas del siglo XX"%,

Como anota Hanna E Pitkin®,
“Dentro de un Estado, la representacién
es atribuida por lo comtin al legislativo”
y la combinacién de soberanfa nacional
y de soberania popular conduce a la “so-
beranfa parlamentaria” que en casos co-
mo el francés de 1875 y de 1946 se acer-
ca a un tipo de gobierno de Asamblea
(Lucas Verdu, 1975). Esto es, los avances
de la expresién préctica de la soberanfa
y de la representacién polftica se mani-
fiestan en el parlamento pues alli, por su
composicién colegiada y su origen divi-
dido territorialmente, se pueden hacer
presentes los diferentes partidos politi-
cosy, por lo tanto, los intereses u otro ti-
po de diferenciacién sociales.

En los sistemas politicos latinoa-
mericanos, los parlamentos tienen
un poder muy restringido frente al

28

Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en

América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. {(pp.58-111)
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Ejecutivo, y el gobierno descansa en
éste. Puede ser que los diferentes gru-
pos sociales aumenten su representa-
cién en el Parlamento tanto por su cre-
ciente fuerza como por las transfor-
maciones del sistema electoral, pero
estos avances no tienen por qué expre-
sarse simultdneamente en el gobierno.
“En América Latina el poder oligdrqui-
co se concentré en el Ejecutivo y se
mantuvo allf largo tiempo a pesar de
los cambios experimentados por la re-
presentacién parlamentaria. El presi-
dencialismo, por lo tanto, contribuyé
en América Latina a que los principios
de soberanfa nacional fueran casi re-
téricos, por lo menos en el primer si-
glo de la vida republicana”*.

Nohlen y Ferndndez destacan
también la costumbre latinoamerica-
na de denominar al Presidente como
“Primer Mandatario”. El mandato tie-
ne su origen en el derecho privado, pe-
ro en su expresién politica difiere de él
en cuestiones fundamentales, como
en su irrevocabilidad y en su carécter
no imperativo. Sin embargo, la cultura
politica latinoamericana en los que se
refiere al Presidente ha fomentado un
sentido distinto del mandato que para
los parlamentarios. “Para el Presiden-

te el mandato no s6lo no serfa impera-
tivo sino que abarca un espectro de fa-
cultades no escritas mds amplias que
las establecidas en las normas que lo
fundamentan...Esto influye, sin duda,
en el poder excesivo con que el Ejecu-
tivo se encuentra investido”3.

El reconocimiento del Jefe de Es-
tado como el Estado mismo, tipico de
los movimientos populistas, no hace
sino exacerbar el grado de caudillismo
en dosis mds que altas. La personaliza-
cién del poder polftico se muestra de
este modo como inhibidora de las po-
sibilidades de construccién de ciuda-
danifa y negadora de la necesaria hori-
zontalizacién del poder a partir de pro-
cesos como la descentralizacién®.

Caracterfsticas institucionales y

contexto socioeconémico

Los problemas de origen del presi-
dencialismo latinoamericano sefialados
anteriormente constituyen, en gran par-
te, la base de sus caracteristicas institu-
cionales. “Esta mezcla de fuentes, por
una parte, y una muiltiple confluencia de
razones de la mds variada indole, por la
otra, produjeron una préctica del sistema
presidencialista en América Latina muy
diferente a la del norteamericano™.

32) Nohlen Dieter, Fernandez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

33) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
Ameérica Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

34) Venezuela: rupturas y continuidades del sistema politico (1999-2001}(Modernizacién autoritaria o
actualizacién del populismo. La transicién polftica en Venezuela. p, 59

35) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, 1era. Ed., 1998. Caracas. {pp.58-111)

AFESE 41



A internacionales

Sin embargo, para los efectos de la
teorfa o sistematizacién conceptual, el
sistema presidencialista o presidencial
se define por las caracterfsticas deriva-
das de la normativa y préctica del mo-
delo estadounidense y, como referen-
cia alternativa, frente a las caracterfs-
ticas del sistema parlamentario. Asf,
de un modo sintético, los elementos
distintivos del sistema presidencialista
serfan: clara separaci6n del Ejecutivo
y del Legislativo, eleccién popular di-
recta del Presidente, inamovilidad po-
litica del Presidente durante su perfo-
do de gobierno, no disolucién del Par-
lamento por parte del Presidente, es-
casa disciplina partidaria.

Junto con formular una definicién
del sistema presidencial, Juan Linz¥
reconoce-respecto a las relaciones en-
tre el poder ejecutivo y legislativo- que
“serfa muy interesante e importante
saber cémo ese equilibrio se ha desa-
rrollado en diferentes pafses latinoa-
mericanos a través del tiempo y hasta
qué punto estas relaciones entre ellos
serfan de cooperacién o conflictivas”.

Lo cierto es que la situacién real
de América Latina es muy especffica.
Normalmente se consagra una separa-
cién entre los poderes y ella se especi-

fica en diferentes 6rganos con diferen-
tes fuentes de legitimidad y con un
grado claro de autonomfia. Pero el de-
talle normativo introduce vinculacio-
nes interpoderes tan fuertes, que im-
plican jerarquizaciones y dependen-
cias, especialmente desde el poder le-
gislativo hacia el Ejecutivo, muy dis-
tinguibles y operantes. Por otra parte,
las diferencias provienen de la interre-
lacién de otros factores clave del siste-
ma polftico, entre ellos, indudable-
mente, los sistemas electorales y de
partidos, pero también factores so-
cioeconémicos, de la cultura politica y
de los 4mbitos socioldgicos (élites, por
ejemplo)®,

Las dos caracteristicas bdsicas
institucionales que diferencian los
presidencialismos latinoamericanos,
tanto del concepto teérico normativo
como del norteamericano, son la pri-
macia del Ejecutivo y la inexistencia
del federalismo, es decir, las carencias
en la separacién y equilibrio horizon-
tal y vertical del poder®.

Primacfa del Ejecutivo

Aunque las primeras manifesta-
ciones institucionales de los incipien-
tes Estados latinoamericanos fueron

36) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
37) Linz Juan, Los peligros del presidencialismo. Journal of democracy. Vol. I, pgs. 51-69. Traduccién de la

Comisién Andina de Juristas.

38) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

39) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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érganos colegiados (primero los Cabil-
dos, seguidamente los parlamentos o
Congresos) pronto el poder polftico,
en los hechos, se personalizd. La gue-
rra que, con mayor o menor intensi-
dad, todos los nuevos pafses libraron
entre 1810 y 1825, cubri6 la arena polf-
tica. “El destino de las republicas em-
pez6 a depender cada vez mds clara-
mente de la suerte militar y de sus je-
fes, y se produjo una identificacién
muy estricta entre quien ejercié el
mando militar y quien tomé el poder
politico. La estructura de mando y de
organizacién militar, jerarquizada y
personalizada, tendrd una influencia
enorme en el estilo de ejercer el poder
politico en América Latina hasta nues-
tros dfas. El militarismo, desde este
punto de vista, es simultdneo con el
presidencialismo”4.

Por otra parte, las naciones en
guerra se estructuraban al mismo
tiempo como Estados, tanto en lo ins-
titucional como en lo territorial. En
ambas dimensijones surgieron deter-
minantes para agudizar la tendencia
presidencialista concentradora. Los
primeros ensayos constitucionales
son muy variados e inestables, produc-
to de la diversidad de recepciones doc-
trinarias y de sus muiltiples interpreta-

ciones. En todos los pafses se adoptan
varias Constituciones y se presentan
otros tantos proyectos en los primeros
veinte afios de la independencia. La
consecuencia practica de ello es una
gran inestabilidad de gobierno, lo que
facilita el predominio del poder arma-
do sobre el civil. La necesidad de domi-
nar efectivamente el territorio estatal,
por otro lado, estimulé atin més el po-
der de los militares*!.

Répidamente surge la figura politi-
ca del caudillo latinoamericano con uni-
forme y con las insignias de mando polf-
tico. “Protector”, “Director Supremo”,
son algunas de las denominaciones que
definen al Jefe del Ejecutivo, que va ofi-
cialmente se llamé Presidente en varias
naciones. Los parlamentos pierden
préacticamente todo significado en las
primeras fases de consolidacién de las
reptiblicas, asf como la estructura del
gabinete. Se produce un cfrculo vicioso
entre la tentacién de los caudillos por es-
tablecer amplias facultades constitucio-
nales para el Presidente y la lucha entre
caudillos para obtener el poder presi-
dencial. Este proceso es tipico en la ma-
yorfa de los pafses, asf como un desenla-
ce caracterizado por una victoria arma-
daylargas dictaduras o autoritarismo™42.
...La lucha por el poder politico concen-

40) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
Ameérica Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

41) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. {pp.58-111)

42) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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trado en la presidencia (o cargo equiva-
lente) fue, desde entonces, un conflicto
de “suma cero” entre los héroes milita-
res, lo que significé dictaduras y exilios
para vencedores y vencidos.

La institucionalizacién més firme
establecida hacia mediados del siglo
consagro el poder presidencial aun-
que, en varios textos iniciales, las
Constituciones establecieron un po-
der ejecutivo y colegiado, cuya idea
fue, en todos los casos, muy efimera.
Las tendencias insinuadas en las pri-
meras Constituciones con relacién a la
primacia del Ejecutivo presidencial se
acentuaron durante el transcurso del
siglo XIX y constituyeron una de las
bases institucionales mds firmes en el
siglo XX43,

Por 1iltimo, la responsabilidad po-
litica del Presidente y de sus ministros
ante el Parlamento era teérica en los
casos en que se establecfa. La inicia-
cién de juicios politicos requerfa (o re-
quiere) también de mayorfas muy cali-
ficadas. Los poderes del Presidente
frente a los parlamentos aumentaron
con el extendido bicameralismo. Més
que un sistema de “contrapesos”, la re-
lacién entre el poder ejecutivo y el le-
gislativo se convirtié6 en una relacién
de “bloqueo mutuo”:

a) Aun cuando el Presidente tiene

facultad de iniciativa legislativa, la

aprobacién de leyes sobre deter-

minadas materias requiere de
mayorias calificadas.

b) El Presidente tiene la capacidad
de veto (total o parcial) del pro-
yecto de ley devuelto por el Parla-
mento que no lo ha aprobado to-
tal o parcialmente.

c) El trémite de un proyecto de ley
termina muchas veces en una de-
formacién completa del texto ori-
ginal y, en todos los casos, consu-
me un tiempo considerable.

d) En sistemas multipartidistas y
de elecciones no simultdneas, la
relacién entre poder ejecutivo y
legislativo se hace mds compleja.
El mutuo bloqueo sélo puede su-
perarse con COmMpromisos y con-
sensos muy excepcionales en la
préctica latinoamericana. Lo ha-
bitual es la convivencia entre 6r-
ganos que desarrollan politicas
auténomas: el Ejecutivo que hace
uso permanente de los decretos y
el Parlamento sirve para el logro
de metas electorales de los parla-
mentarios.

e) En sistemas bipartidistas y de
elecciones simultdneas la relacién
es obviamente més fluida. Sin em-
bargo, persisten problemas como la
relacién del Presidente con las co-
rrientes o fracciones de su partidoy
con las dificultades que un marco
polarizado ofrece para lograr votos

43) Nohien Dieter, Fernandez Mario, Ei Presidencialismo renovado, instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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de la oposicién en los casos de ma-

yorfa calificada.

Respecto al poder judicial, el esta-
tus institucional del Presidente es muy
distinto entre los Estados Unidos y
América Latina. Mientras en el sistema
norteamericano existe una mayor auto-
nomfa en la designacién de los jueces
por la via electoral (a excepcién de los
tribunales superiores donde intervie-
nen el Ejecutivo y el Congreso), en Amé-
rica Latina es corriente la facultad del
Presidente para nombrar a los jueces
superiores y éstos a los inferiores, aun-
que €] nombramiento presidencial tie-
ne lugar sobre una proposicién de los
mismos jueces. Pero més importante
atn que la facultad de nombramiento
es la diferencia entre el presidencialis-
mo de ambas partes del hemisferio con
relacién de la judicatura en el proceso
politico. Mientras en los Estados Unidos
la Suprema Corte ejerce “de oficio” el
control de constitucionalidad de las le-
yes con la facultad de declarar la in-
constitucionalidad de una ley y de obli-
gar al Ejecutivo y a los otros poderes del
Estado a cumplir con su resolucidn, en
América Latina es mds comtin la llama-
da “inaplicabilidad” por inconstitucio-
nalidad, o la declaracién de inconstitu-
cionalidad previo juicio*.

Un tltimo aspecto especifico del
presidencialismo latinoamericano en el

plano institucional es su poder sobre la
burocracia. Visto en teorfa, para nom-
brar los empleados altos de la adminis-
tracién puiblica, es tan poderoso el Pre-
sidente de los Estados Unidos como en
América Latina. Sin embargo, en la
préctica la diferencia se hace muy noto-
ria por la existencia de un servicio civil
mas 0 menos auténomo en un casoy en
el otro, por la dependencia completa de
la carrera administrativa respecto del
poder polftico. Por la via del clientelis-
mo tanto partidario como social o re-
gional, en América Latina el poder bu-
rocrético depende del Ejecutivo en la
mayorfa de los casos, con todas las con-
secuencias negativas que ello tiene para
la funcionalidad del gobierno. Sin em-
bargo, la tentacién de control del poder
estatal es, 2 menudo, mayor que la ne-
cesidad de la eficiencia estatal*s.

La tendencia general de las refor-
mas acaecidas en el siglo XX, especial-
mente a partir de los afios treinta, for-
taleci6 el poder presidencial, aun
cuando no expresamente a través del
aumento de las competencias frente a
los otros poderes del Estado. El Poder
presidencial se amplié a través de las
facultades para dirigir el desarrollo
econdémico, que pasé a ser la mayor
actividad de los Estados latinoameri-
canos especialmente después de la
crisis de 1929-1930. Estas facultades

44) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

45) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)
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ampliaron la esfera presidencial a la
politica fiscal, las obras publicas, las
politicas sociales, las empresas y la pla-
nificacién. El enorme crecimiento del
poder del Estado en la esfera del desa-
rrollo fue, entonces, equivalente al cre-
cimiento del poder Ejecutivo*®.

En esta época se produjo un he-
cho paraddjico. Todos los pafses del
continente atravesaron numerosas y,
en parte, profundas alteraciones poli-
ticas. Sin embargo, la institucién presi-
dencial permanecié inalterable, sir-
viendo de base a las més diversas
orientaciones de gobierno. Sélo en los
anos ochenta, especialmente en el
marco de procesos de reforma politica
posautoritarios, se entré en una fase
de discusioén a fondo acerca de cam-
bios en el presidencialismo, tanto des-
de el punto de vista de las relaciones
con el parlamento como especialmen-
te por la presion de una mayor descen-
tralizacién. La mayorfa de estas pro-
puestas, sin embargo, no han sido lle-
vadas efectivamente a la préctica.

El centralismo presidencialista

A pesar de que el sistema federal
no fue incorporado en la mayoria de
los pafses latinoamericanos, fue consi-
derado como una seria alternativa de
forma de Estado en casi todos los de-
bates institucionales en el inicio de la
construccidn de los Estados, como lo

sefiala Garcfa Laguardia (1987, p, 29).
Aparte de Argentina, Brasil, México y
Venezuela, cuyas formas de Estado
son normativamente federales, hubo
ensayos federales en Chile, en Colom-
bia y en Centroamérica antes de su
segmentacion. Los federalismos exis-
tentes, sin embargo, tienen muchas
diferencias con el modelo norteameri-
cano. En ello “mds parece que los Esta-
dos tienen las atribuciones que les de-
lega la Federacién y no, como en Esta-
dos Unidos, que la Unién tiene tinica-
mente los poderes explicita o implfci-
tamente delegados por los Estados o
los érganos federales de la Constitu-
cién”. (Piza, 1987.p, 70).

El caso de Brasil es muy distinto al
de los procesos seguidos por las anti-
guas colonias espatiiolas.

La férmula federal, por lo tanto,
que fue el supuesto de la construccién
presidencial en Estados Unidos de
América, tuvo muy poco eco concreto
en América Latina. En la mayoria de los
pafses no se establecié y en aquellos
donde las instituciones lo consagraron,
ha tenido una aplicacién muy cercana
a las formas unitarias. Para los efectos
de este tema, en América Latina el fede-
ralismo no ha sido un contrapeso del
presidencialismo, como en los Estados
Unidos. Como afirma Diego Valadés,
“ni la organizacién federal ni la unitaria
tuvieron consecuencias distintas en lo

46) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111}
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concerniente al ejercicio del poder pre-
sidencial”. Por otra parte, si el poder
presidencial ha tenido mayor espacio
para ampliarse en la forma de Estado
Unitaria, esto no significa que en tales
situaciones el problema territorial no
haya tenido importancia en la forma-
cién del Estado y la construccién de los
sistemas politicos*’.

Como visién de conjunto de la re-
gién se puede afirmar que en el curso
del siglo XX no ha sido posible limitar
el poder presidencial desde las regio-
nes o desde las municipalidades. Espe-
cialmente en los tltimos veinte afios,
gran parte de la discusién sobre las re-
formas politicas ha estado centrada en
ese punto, pero los avances concretos
han sido escasos. Por otra parte, las
presiones por la descentralizacién, la
regionalizacién y la desconcentracién
en Estados unitarios han sido infruc-
tuosas en el terreno de la realidad poli-
tica, aunque formales en el 4mbito de
la legislacién. El centralismo presiden-
cial tuvo una nueva expresién con los
regimenes autoritarios militares de los
afios 1960 y 1970, llamados también
“burocrético-autoritarios”®. La domi-
nacién militar fortalecié la dependen-
cia politico-administrativa de las regio-
nes y las municipalidades respecto al

gobierno central pero, simultdnea-
mente, el cardcter tecnocratico asumi-
do por el proceso socioeconémico
agregé un ingrediente muy dindmico
de modernizacién, especialmente en
los servicios sociales.

En suma, en el ditimo medio siglo,
el presidencialismo ha sido determi-
nado en su poder més por el curso del
desarrollo socioeconémico que por los
procesos institucionales. Estos mds
bien han sido consecuencias de aquél.

“La década de los ochenta fue un
periodo de conmocién en la economfa,
sociedad, y politica latinoamericana. El
final del modelo de industrializacién
por sustitucién de importaciones, la cri-
sis de la deuda, los programas de estabi-
lizacién y los ajustes estructurales lleva-
ron a los actores estratégicos a revaluar
sus identidades y sus relaciones con el
Estado, y entre ellos. En muchos pafses
la democratizacién requeria al mismo
tiempo que esos actores estratégicos se
adaptaran a las nuevas reglas del juego
politico. Salvo algunas excepciones, la
gobernabilidad se vio afectada: habfa
demasiada ruptura con las viejas rela-
ciones y poco tiempo para construir
otras nuevas*.Tarde o temprano, la ma-
yorfa de estos gobiernos tomé medidas
decisivas en el frente econémico, aun-

47) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio polftico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, 1era. Ed., 1998. Caracas. {(pp.58-111)

48) Nohlen Dieter, Ferndndez Mario, El Presidencialismo renovado, Instituciones y cambio politico en
América Latina, Ed. Nueva Sociedad, lera. Ed., 1998. Caracas. (pp.58-111)

49) Copedge, Michael Instituciones y Gobernabilidad en América Latina, p, 61
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que esto interfiera con la consolidacién
del proceso democrético®.

Dos caracteristicas de los Estados
latinoamericanos fomentan la crisis
de gobernabilidad. En primer lugar, el
Estado usualmente es sin duda el actor
mds poderoso. El grupo que consigue
el control de la administracién gana la
capacidad de establecer las reglas que
tienen un gran impacto en su propio
podery en el de los grupos competido-
res. Esto es particularmente cierto pa-
ra los grupos que ocupan la presiden-
cia. Junto con el poder de legislar via
decreto, se encuentra el control del
Estado sobre los factores de produc-
cién que se expandié durante los afios
de la industrializacién por sustitucién
de importaciones, mando del ejército,
influencia sobre los medios de comu-
nicacién estatales, y alguna autoridad

moral que emana de la legitimacién
democrdtica®. En segundo lugar, el
Estado es el premio mds tentador en la
lucha de poder, es més simple que qui-
tarle los factores de produccién a la
empresa, sobrevivir a un conflicto ar-
mado con el ejército, o usurpar la au-
toridad de la Iglesia®2.

La relacién entre crisis econémi-
ca, sistemna de partidos y gobernabili-
dad se puede resumir en dos frases:

1. Los gobiemos que retrasaron la
estabilizacién y el ajuste estructural
fragmentaron sus partidos, lo que
dificulté a sus sucesores los acuer-
dos con el Congreso e hizo més pro-
bable que estos sucesores intenta-
ran gobermnar sin sus parlamentos;

2. Cuanto menos institucionaliza-

do estaba inicialmente el sistema

de partidos, més se fragmentaba

50) Copedge, Michael Instituciones y Gobernabilidad en América Latina, p, 61
51) Copedge, Michael Instituciones y Gobernabilidad en América Latina, p, 61
52) Copedge, Michael Instituciones y Gobernabilidad en América Latina, p, 61
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por la crisis econémica y més da-

fios sufrieron las férmulas demo-

crdticas de gobierno o fueron re-
trasadas las necesarias reformas
econémicas®.

Marcelo Cavarozzi se refiere al pro-
ceso de desestatizacién desplegado en
las sociedades estado-céntricas de Amé-
rica Latina a partir de la década de los 80
y las relaciones entre dicho proceso y al-
gunos rasgos de varios regimenes polfti-
cos de la regién, en particular aquellos
que define como componentes del “sin-
drame del hiperpresidencialismo”.

Subraya que la desestatizacién va
més allé de la configuracién de econo-
mfas en las cuales la apertura externa,
la desregulacién y las privatizaciones
reducen el papel del Estado. Sefiala
también que la desestatizacién consti-
tuye un fenémeno diferente tanto a la
reimplantacién y consolidacién relati-
va de las reglas de la democracia poli-
tica, como a la aparicién de atributos
novedosos, y a menudo negativos, en
las democracias latinoamericanas
contempordneas. La desestatizacién,
anota, es el resultado de la desarticula-
cién de la matriz estado-céntrica®.

Dentro de la matriz estado-céntrica,

expresa Cavarozzi, coexistieron, por un
lado, Estados densos y extendidos, en los
cuales la racionalidad y eficiencia de sus
aparatos burocréticos fueron minados
por el particularismo y escaso respeto a
la ley; y, por otro, sistemas politicos o re-
gimenes frégiles y, en algunos casos, co-
mo los de Brasil, Argentina, Bolivia y Pe-
i, particularmente inestables®.

El evitar el conflicto, por un lado, y
la inflacién simbédlica, por el otro, com-
primieron el espacio de la politica y, al
mismo tiempo, la estatizaron. La estati-
zacién de la politica, a su vez, socavé el
desarrollo de los aparatos burocraticos
legal-racionales del Estado y debilité la
consolidacién de sistemas de negocia-
cién politica que descansaban en los
partidos politicos y en los mecanismos
parlamentarios®’. En el plano econémi-
¢o, la articulacién de una nueva matriz
achicé al Estado en un doble sentido:
reduciendo las actividades productivas
y de servicios que realizaba directa-
mente y desarmando los mecanismos
politicos que regulaban a los mercados.
El desmantelamiento del intervencio-
nismo econémico y la apertura de la
economia alimentd un proceso parale-
lo de desestatizacidn politica.

53) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacidn e hiperpresidencialismo en la América Latina Contempordnea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.

54) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacion e hiperpresidencialismo en la América Latina Contemporanea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democratica, México, 1997.

55) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacién e hiperpresidencialismo en la América Latina Contemporédnea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.

56) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacion e hiperpresidencialismo en la América Latina Contemporénea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.

57) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacién e hiperpresidencialismo en la América Latina Contemporénea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.
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Durante la década de los 90 en
América Latina se perfilaron tres rutas
polfticas alternativas como reaccién a
los procesos de desestatizacién. En al-
gunos casos, anota Cavarozzi, se pro-
fundizé el desorden de la politica, de-
finido por la pérdida casi absoluta de
la capacidad del gobierno y de la poli-
tica en general, para afectar el curso de
los procesos econémicos y sociales. Lo
que define al sindrome de desorden de
la polftica es la pérdida casi absoluta
de la capacidad del gobierno y de la
politica en general, para afectar el cur-
so de los procesos econémicos y socia-
les. Estos procesos, sefiala, quedan li-
brados a la especulacién financiera y
la falta de confianza y se presentan di-
lemas de accidn colectiva que dificul-
tan las posibilidades de concertacién
de conductas sociales38.

La segunda ruta, dice Cavarozzi,
se refiere al retorno de los partidos po-
Ifticos. Cita los casos de Chile y de Uru-
guay en donde se ha recurrido a los
mecanismos polfticos para coordinar
acciones colectivas de regulacién de
mercados y para poner lfmites a los
efectos negativos de la desestatizacién.
En ambos casos, dichos mecanismos,
tanto de cardcter parlamentario como
extraparlamentario, han descansado
en la vigencia de un sistema de parti-

dos que canaliza y legitima el inter-
cambio politico.

En la tercera ruta, la del hiperpre-
sidencialismo, se regeneran las condi-
ciones de orden y estabilidad perdidas .
en los perfodos de ajuste caético de fi-
nes de la década de los ochenta pero
sin revertir los procesos de desintegra-
cién y de pérdida de sentido de la poli-
tica experimentados en dicha década.
El primer aspecto del hiperpresiden-
cialismo es la recomposicién parcial de
la capacidad politica del Estado a tra-
vés de la reconcentracién de la autori-
dad en el ejecutivo. Esta reconcentra-
cién de autoridad descansa en, y se ali-
menta de un sentido comtn generali-
zado de rechazo a la polftica partidaria
y parlamentaria. Segin Cavarozzi, la
reconcentracién de la autoridad en e}
ejecutivo se ha apoyado en los siguien-
tes elementos: la emergencia o reforza-
miento de papeles tecnocréticos estra-
tégicos, especialmente en el &mbito de
las polfticas econdmicas, que tienden a
relacionarse simbidticamente con el
Presidente; la pasividad o baja autono-
mfa de los Congresos: por ejemplo, se-
fiala, los decretos presidenciales de ex-
trema urgencia se han transformado
en un mecanismo habitual para la san-
cién de medidas econémicas; la trans-
ferencia formal de responsabilidades a

58) C zzi Marcelo, D

tizacion e hiperpresidencialismo en la América Latina Contempordnea. Un

Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.
59) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacion e hiperpresidencialismo en la América Latina Contempordnea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.

88 | AreSE 41



Asuntos Imternacionales

los niveles provinciales (estaduales) y
municipales, que generalmente no va
acompaifada por una descentraliza-
cion real de la gestién de los recursos
financieros; y, el debilitamiento del po-
der judicial®.

El segundo aspecto del hiperpresi-
dencialismo es la promocidén de estilos
de hacer politica que resultan funciona-
les con la apatfa y repliegue de la politi-
ca. Los hiperpresidentes favorecen el
predominio de un tiempo acelerado en
la accién politica; procurando convertir-
se en los protagonistas de iniciativas su-
cesivas que posicionan a los ciudadanos
como consumidores, o incluso especta-
dores, de la politica. Esta cuestién se vin-
cula con la enorme centralidad que ad-
quieren los medios de comunicacién
que se constituyen en verdaderos gene-
radores de politica e incluso de politi-
cos... Bajo el hiperpresidencialismo se
recrea el espacio de la politica, que habfa
sido total o parcialmente arrasado por
fenémenos de hiperinflaciones y la vio-
lencia antipolitica. Es decir, se recupe-
ran, y al mismo tiempo se redefinen, las
herramientas de gobierno, especial-
mente en el campo de la economfa. Sin
embargo, los polfticos quedan fuera,
tanto de los mecanismos de debate y la
formulacién de las polfticas como de la
creacién de instrumentos simbdlicos.

Cavarozzi se refiere a casos especfficos
de crisis de gobernabilidad en América
Latina y sefiala que el éxito en alcanzar
equilibrios macroeconémicos constitu-
ye un soporte temporal para la recons-
truccién de la politica. Si bien podrfa ser
un prerequisito, la gestion eficaz de go-
bierno no sustituye la articulacién de un
sistema politico que re-entreteja a los
actores en redes de negociacién de re-
cursos politicos disimiles, tanto demo-
créiticos como no democréticos. Menos
atin resulta suficiente la eficacia guber-
namental para la construccién de nue-
vas identidades y sentidos de pertenen-
cia en el marco del quiebre de las viejas
identidades y de la globalizaciénS'.

Ingenierfa o

arquitectura institucional

A medida que las tareas del Esta-
do se vuelven més complejas y las co-
munidades politicas se vuelven més
populosas y heterogéneas, las formas
institucionales de la democracia libe-
ral que fueron desarrolladas en el siglo
XX, esto es, la democracia representa-
tiva unida a una administracién tec-
noburocrética, parecen no encajar con
los problemas mds recientes a la que
se enfrentan las democracias en el si-
glo XXI. La “democracia”, entendida
como una forma de organizacién del

60) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacién e hiperpresidencialismo en la América Latina Contemporanea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrdtica, México, 1997.

61) Cavarozzi Marcelo, Desestatizacion e hiperpresidencialismo en la América Latina Contempordnea. Un
Estado para la Democracia, Instituto de Estudios para la transicién democrética, México, 1997.
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Estado, se ha reducido a las competen-
cias electorales que en un territorio
determinado definen los funcionarios
que han de detentar el liderazgo polfti-
co en los terrenos legislativo y ejecuti-
vo. Sin embargo, resulta cada vez més
claro que tales mecanismos de repre-
sentacién politica no corresponden a
los ideales centrales de la politica de-
mocrdtica, que se resumen en los si-
guientes: facilitar una participacién
politica activa a la ciudadanfa; forjar
un consenso politico a través del did-
logo; disefiar e implementar politicas
publicas que fundamenten una eco-
nomfa productiva y una sociedad salu-
dable; y, en las versiones igualitarias
mds radicales del ideal democrético,
asegurar que todos los ciudadanos se
beneficien de la riqueza de la nacién®.
América Latina presenta serias defi-
ciencias en la consecucién de sus ob-
jetivos de desarrollo econémico de
mediano y largo plazo: ha evidenciado
retrocesos con relacién a otras regio-
nes en desarrollo, un crecimiento eco-
ndémico inestable y, a la vez, unos be-
neficios mal distribuidos (Banco Inte-
ramericano de Desarrollo-BID-Desa-
rrollo més alld de la economf{a, 2000).
Por su parte, Rubens Ricupero, Secre-
tario General de la UNCTAD, dentro
del marco del foro “Globalization and
Latin America” organizado en Londres
por la revista The Economist, el 22 de

enero de 2004, seiialaba que tnica-
mente entre 1997 y 2003, el niimero de
pobres en América Latina aumenté6 en
20 millones de personas. El tltimo in-
forme anual de la CEPAL indica que en
2003 el Producto Interno Bruto per cé-
pita promedio de la regién es inferior
al 1.5% de 1997. Sefiala también que a
principios de la “década perdida” de
los 80, América Latina y el Caribe te-
nfan una capacidad de producir y ex-
portar manufacturas superior a la de
Asia, lo que obviamente ha dejado de
ser el caso. De acuerdo a dicha fuente,
la regién es la tinica donde los princi-
pales indicadores de desarrollo de los
afios 70 son mejores que los de los 90.

Segtin Joseph Stiglitz, a partir de las
reformas econémicas de los noventa,
los resultados han sido los siguientes: el
desempleo ha crecido en 3 puntos por-
centuales; la pobreza (medida a un nivel
de ingresos de s6lo US$ 2,00 por dfa) ha
aumentado e incluso como porcentaje
de la poblacién. Cuando el crecimiento
se ha producido, los beneficios s6lo han
alcanzado a aquellos que se encuentran
en la escala mds alta de la distribucién
del ingreso (Globalization and its dis-
contents, 2002). Christopher Patten,
Comisionado de Asuntos Exteriores de
la Uni6én Europea, sefiala: “Durante los
90 se produjo un incremento del 3% en
los niveles de desigualdad del ingreso
en América Latina... En una escala de 0

62) Democracia en Profundidad, Nuevas formas institucionales de gobierno participativo con poder de
decisién, Archon Fung, Eric Olin Wright, Universidad Nacional de Colombia, 2003.
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a 100, donde 100 representa el punto de
desigualdad total, América Latina al-
canza un puntaje de 53,9, mucho mds
alto que el promedio mundial (38) e in-
cluso mds alto que Africa”. El Banco
Mundial estima que el 10% de la pobla-
cién mads rica recibe el 48% del ingreso
total, mientras que el 10% mds pobre re-
cibe apenas el 1,6%. De acuerdo con la
UNCTAD, los flujos de inversi6n extran-
jera directa hacia América Latina y el
Caribe cayeron por cuarto afio conse-
cutivo para situarse en 42 millones en
2003... Ello contrasta con los flujos de
capital recibidos por Asia, los que au-
mentaron de 95 millardos de délares a
99 millardos. También en Africa la inver-
sién extranjera directa aumenté en 30%
en dicho periodo.

No en balde la criminalidad ha
aumentado alarmantemente en toda
la regidn. Seguin refiere Andrés Oppen-
heimer: “América Latina es la regién
mds violenta del mundo segtin la Or-
ganizacién Mundial de la Salud. Hay
27 homicidios por cada 100.000 habi-
tantes, comparados con 22 de Africa,
15 en Europa del Este y 1 en los pafses
ricos de Europa. El Banco Mundial es-
tim6 en 1998 que el ingreso per cépita
de América Latina podia ser un 25%
mds alto si sus tasas de criminalidad
fueran similares a las del promedio del

-

resto del mundo. El Banco Interameri-
cano de Desarrollo estimé en 1997 que
el crimen violento le cuesta a la regién
un 14% de su Producto Bruto Anual
(“Lo que olvidan los Economistas”, La
Nacién, 9 de diciembre de 2003).

La espiral pobreza, desempleo,
criminalidad, pareciera envolver a la
regién, conduciéndola a un futuro de
regresion e inestabilidad continua®.

El sistema politico aparece como
el conjunto de instituciones donde se
produce una mediacién de las relacio-
nes entre la sociedad y el Estado: el lu-
gar donde la diversidad de intereses y
grupos sociales intenta encontrar algu-
na forma de consenso y unidad. Bajo
esta distincidn, el Estado ya no aparece
como un aparato de dominacién de
una clase sobre otra, ni tampoco como
una instancia “externa” a la sociedad
donde se impone un orden politico de-
terminado. Al contrario, se presenta
como el resultado de una bisqueda
permanente de unidad a partir del des-
pliegue constante de una diversidad
social en el &mbito del sistema politico.
Entre e] Estado y la sociedad aparece
una institucionalidad especfficamente
politica, cuyo propésito es ordenar, re-
glamentar, establecer procedimientos
para el juego polftico®. Lo que define
el cardcter democrético del orden poli-

63) Alfredo Toro Hardy, artfculo “El drama de América Latina”, diario el Universal, 4 de marzo del 2004. p. 1-13.
64) Democracia, Gobernabilidad y cultura politica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.
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tico serfa la capacidad del sistema poli-
tico para revisar permanentemente sus
propios limites mediante la incorpora-
cion de nuevos conflictos sociales. La
condicién democrética del sistema po-
Iftico se establece, pues, por su capaci-
dad para incluir dentro de lo normal a
las nuevas expresiones del conflicto so-
cial. “Cuando un sistema politico es in-
capaz de incorporar la conflictividad
social a su propia normatividad, cuan-
do es incapaz de ampliar sus limites
frente a las nuevas dindmicas de con-
flicto que emergen desde la propia so-
ciedad, pierde capacidad para institu-
cionalizarse y legitimarse; deja filtrar
fuera de las reglas conflictos sociales
que a la postre minan las bases de su
propia legitimidad democritica. Esto
es lo que se denomina la “informaliza-
cién de la politica”®s.

De acuerdo con el ex Presidente
ecuatoriano Osvaldo Hurtado, la go-
bernabilidad alude a la capacidad de
un sistema politico, no a la circuns-
tancia de un gobierno, de articular las
demandas de una sociedad y darles
respuestas oportunas y eficaces. Co-
mo problema politico, la gobernabili-
dad surge ante un hecho paradéjico
en la regién: la permanencia de las
instituciones democrdticas a pesar de
que su vigencia no se haya traducido

en mejoras tangibles del desarrollo vy,
particularmente, en la disminucién
de la pobreza y de las injusticias redis-
tributivas. Al contrario, podria demos-
trarse que han generado mayor po-
breza y concentraron mds los recur-
sos. En la versién de Hurtado, estamos
ante una democracia que si bien ha
logrado una legitimidad jurfdica, ca-
rece, por el contrario, de legitimidad
social”. La gobernabilidad se vuelve
asf una suerte de “ingenierfa institu-
cional” enfilada a corregir las defi-
ciencias del sistema polftico con el
propésito de mejorar los procesos de
crecimiento y redistribucién econé-
mica. La “ingenierfa institucional”
pretende imaginar “arreglos” que per-
mitan al sistema politico contar con
una estructura que organice, facilite y
garantice la tarea de gobernar para el
desarrollo%.

Desde la ingenierfa institucional, el
andlisis del sistema politico ha levanta-
do algunos temas de reflexién impor-
tantes. Han adquirido especial relevan-
cia problemas como los siguientes: a) el
régimen electoral (dentro del cual se
han evaluado las férmulas para elegir
presidente y los sistemas utilizados para
asignar escafios legislativos; los efectos
de un sistema de representacién pro-
porcional o mayoritario; el calendario

65) Democracia, Gobernabilidad y cultura politica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

66) Democracia, Gobernabilidad y cultura politica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.
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electoral; las mayorfas y minorias parla-
mentarias); b) el sistema de partidos, su
grado de institucionalizacién y frag-
mentacién, y su relacién con los siste-
mas electorales; y c) las relaciones entre
Ejecutivo y Legislativo, es decir, el cora-
z6n mismo de los que se denomina el
“sisterna politico”, y cuya discusién mds
importante apunta a las distinciones
entre parlamentarismo, presidencialis-
mo y férmulas combinadas”®’.
Burbano de Lara recuerda que al-
gunas investigaciones sobre goberna-
bilidad hicieron sugerencias de refor-
ma politica, muchas de las cuales iban
a contrapelo de la tendencia dominan-
te en América Latina de fortalecer el
poder presidencial -lo que se ha deno-
minado hiperpresidencialismo- a cos-
ta del poder del Congreso. La tenden-
cia a concentrar el poder en el Ejecuti-
vo ha llevado a algunos autores a sefia-
lar que la democracia, a través de esta
via, vuelve a concentrar el poder cuan-
do su objetivo es justamente descon-
centrarlo (Echeverrfa, Sdnchez Parga).
Si bien el tema de la gobernabili-
dad expresa la urgencia de recuperar la
legitimidad de un sistema politico
cuando éste no puede proclamarse re-
presentativo, su limite estd dado por el
énfasis que pone en la arquitectura ins-
titucional para salir de la crisis de repre-

sentacién. Los arreglos institucionales
sugeridos toman en cuenta mdés los
conflictos al interior del sistema insti-
tucional, antes que sus conexiones con
la sociedad. No hay un debate sobre la
democracia y sus relaciones con las di-
ndmicas sociales. El discurso de la go-
bernabilidad, sostiene Pablo Andrade,
ha erosionado el aspecto m4s delibera-
tivo de la democracia. Mediante los
acuerdos institucionales se busca limi-
tar el juego de las significaciones de la
democracia®,

Las visiones de la gobernabilidad
que ponen especial énfasis en el dise-
fio de las instituciones politicas han si-
do cuestionadas desde varias perspec-
tivas. Amparo Menéndez de Carrién
sostiene que la gobernabilidad no pue-
de referirse solamente al buen desem-
pefio y eficacia de la gestién guberna-
mental, sino a cémo generar formas de
gobierno que surjan desde la ciudada-
nfa, entendida como agente de gober-
nabilidad. A su vez, las instituciones
politicas tampoco pueden ser pensa-
das al margen de las caracterfsticas de
la sociedad, con sus cortes de clase, ét-
nicos, regionales, sin una configura-
cién ciudadana y con un proceso trun-
co de formaci6n de identidad ciudada-
na. Las instituciones no pueden que-
dar reducidas a un mero dispositivo

67) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

68) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

AFESE 41



Asuntos Internacionales

técnico para facilitar la gestién del go-
bierno. En un contexto social diverso y
heterogéneo, marcado, ademds, por
una fuerte tradicién autoritaria, la “go-
bernabilidad democrética” se plantea
como un “proyecto de produccién
pendiente”, que debe sustentarse en
un “sistema de poder ciudadano”®. No
se trata solamente de distribuir el po-
der o incorporar a sus esferas a los ex-
cluidos, sino de generar un poder dis-
tinto, desde abajo, en miuiltiples esce-
narios y dimensiones. Desde esta con-
cepcién de gobernabilidad, la demo-
cracia se mira como encaminada a re-
gular el conflicto, a incorporar la diver-
sidad y el disenso, a legitimar la visi6n
“de los otros”, a servir de marco norma-
tivo para las relaciones en la vida coti-
diana. El tema de la gobernabilidad de-
be vincular la gestién del sistema poli-
tico con las l6gicas e intereses diferen-
ciados que surgen desde la sociedad.
Gobernar, tomar decisiones, equivale a
buscar un equilibrio entre la eficacia y
la representatividad del sistema™. Lo
decisional y la representacién son in-
terdependientes. La funcién de cada
una se vuelve premisa de la otra. El de-
saffo del sistema politico es procesar
las opciones que surgen a través del

sistema de representacién y producir
consenso. La formacién del consenso
es una funcién especffica del sistema
politico, la mds problemaética de todas,
y consiste en organizar, en dar forma
por medio de decisiones, a un poder
disperso en el tejido social’!.

La paradoja es que la institucio-
nalidad democrdtica se mantiene pero
genera resultados contrarios a aque-
llos que le confieren legitimidad. Tene-
mos instituciones democréticas que
no generan procesos democratizado-
res y es esta dindmica la que genera las
inquietudes sobre la gobernabilidad,
que se podrian entender como reac-
ciones al malestar y descanso sociales
frente a las ilusiones frustradas del sis-
tema democrético.

“Sin embargo, habrfa que subra-
yar que nunca existird un empate per-
fecto, una identidad completa, entre
régimen y sistema politico. Una cierta
tensidn entre esos dos niveles es nece-
saria para asegurar la dindmica del
cambio politico. Pero una cosa es que
ese desfase lleve a la innovacién del ré-
gimen politico, a una mayor democra-
tizacién de las instituciones de mano
de los nuevos conflictos sociales; y
otra muy distinta que ese desfase

69) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

70) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

71) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.
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conspire constantemente contra las
bases minimas de un acuerdo demo-
crético”2,

Uno de los efectos de la informa-
lizacién de la politica y de la crisis
econdmica es la creciente pérdida de
elementos de cohesién social. Se po-
dria decir que la polftica no es capaz
de garantizar referentes comunes pa-
ra la accién social, de producir un or-
den consensuado. La ausencia de ele-
mentos de integracién se traduce en
una fragmentacién social. Hay un
“particularismo” de la accién social y
politica, que impide reconocer espa-
cios comunes para el procesamiento
de las diferencias. El sistema que mds
sufre por esta multiplicacién de} par-
ticularismo es el de representacién. El
particularismo expresa el retorno de
la accién politica a los actores indivi-
duales cuando el sistema de represen-
tacién ha dejado de operar como ele-
mento de mediacién, negociacién y
cohesién social.

En el proceso de retorno a la demo-
cracia, el espacio de representacién fue
asignado a los partidos politicos. Sin
embargo, el modelo de una democracia
partidista se vio debilitado por dos pro-
cesos simultdneos: las politica de ajuste
econémico y la permanencia de practi-
cas politicas tradicionales en el seno de

las instituciones democrdticas. Los
ajustes econémicos -muy impopulares
y a la postre empobrecedores de la ma-
yorfa de la poblacién- unidos al proyec-
to de una economia abierta y liberada
de los controles estatales, generaron
una dindmica excluyente de las decisio-
nes polfticas. Se produjo una suerte de
especializacién de los poderes del Esta-
do: mientras el Ejecutivo tomaba deci-
siones para iniciar el ajuste y empujar la
transicién hacia una economfa de mer-
cado, presionado por la globalizacién y
el Fondo Monetario Internacional, el
Congreso y los partidos se especializa-
ban en la oposicién. Se rompe entonces
el equilibrio entre proceso decisional y
representacion polftica. Las consecuen-
cias son dobles, ambas en la direccién
de la crisis de gobernabilidad: el régi-
men politico queda atrapado en la 16gi-
ca de la pugna de poderes, al tiempo
que los partidos no pueden cumplir con
su funcién de representacién, de nexo
entre la sociedad y el Estado, al quedar
excluidos de las decisiones vitales del
cambio de modelos econémico?.

Visto desde una perspectiva mds
general, no cabe duda de que el proceso
de redefinicién del Estado ha repercuti-
do sobre los partidos y sobre su capaci-
dad para organizar la politica. Andrés
Mejfa sostiene: “Las organizaciones

72) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano
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partidistas son débiles, la volatilidad
electoral es generalmente alta, las rafces
del partido con la sociedad son débiles y
la presencia de individuos y personali-
dades dominan los partidos y las cam-
paias”™,

Los representantes polfticos, y por
ende los partidos en el poder, se mue-
ven entre la desconexién con sus vo-
tantes y el vinculo clientelar entre
ellos. Simultdneamente, la representa-
cién configura un grupo-la llamada
clase polftica- que actia segun sus
propias reglas, con una impresionante
inmunidad e indiferencia a los cues-
tionamientos y crfticas de la sociedad.
En esa ambigiiedad se expresa tanto la
distancia de la clase polfticas frente a
la sociedad, generando un vacio de re-
presentacién; como sus vinculos
clientelares, en donde la funcién de re-
presentacion se pierde™.

Definicién y caracteres

del Sistema Presidencialista

La forma de Gobierno se refiere al
conjunto de las principales institucio-
nes estatales o gubernamentales que
caracterizan al Estado, refiriéndose
siempre a la tipologfa de la estructura
gubernamental y configurdndose, en

tal sentido, un Gobierno Parlamentario,
Presidencial, o Gobierno Mixto, asu-
miendo este diferentes modalidades.
La forma de gobierno se determina por
la posicién que ocupan y las relaciones
que guardan entre sf los diversos 6rga-
nos constitucionales del Estado’.

Cabe distinguir el concepto “siste-
ma polftico”, que se refiere a la estruc-
tura ideolégica, del concepto “sistema
de gobierno o régimen polftico”, que
alude a la concreta conformacién de
las instituciones del sistema politico en
una determinada sociedad estatal’’.

El Presidencialismo constituye
una forma de Gobierno o régimen po-
lftico en el que el Presidente es a la vez
Jefe de Estado y Jefe de Gobierno en
una Reptiblica.

Maurice Duverger destaca tres ca-
racterfstica del Régimen Presidencial
clasico:

1. El Presidente es a la vez Jefe de

Estado y Jefe de Gobierno y ejerce

efectivamente sus poderes. Los

Ministros no tienen autoridad po-

lftica propia: son los dirigentes ad-

ministrativos de sus departamen-
tos ministeriales y colaboradores
del Presidente en el plano guber-
namental. No forman un érgano

74) Democracia, Gobernabiiidad y cuitura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.

75) Democracia, Gobernabilidad y cultura polftica, FLACSO, Ecuador, 2003. Varios autores. Felipe Burbano

de Lara, compilador.
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colectivo. No existe un Consejo de
Ministros donde las decisiones se
tornan en comun.

2. Ese Jefe del Estado y del Gobier-
no es elegido por toda la Nacién,
por medio de sufragio universal y
directo, o indirecto, como en los
Estados Unidos de América.

La eleccién por medio del sufragio
universal confiere al presidente
una gran autoridad. Le coloca a la
misma altura que el Parlamento,
puesto que uno y otro emanan di-
rectamente de la soberanfa popu-
lar. La representacién parlamenta-
ria estd desperdigada entre varias
centenas de individuos, elegido
cada uno por una fraccién del
cuerpo electoral, en el marco local.
La representacién presidencial,
por el contrario, estd concentrada
en las manos de un solo hombre,
elegido por el conjunto del cuerpo
electoral, en el marco nacional.

3. El Presidente y el Parlamento son
independientes uno del otro, de
una manera rigurosa; de ahi el
nombre de separacién de Poderes-
tajante o rigida- que los tedricos del
Derecho Constitucional dan a ve-
ces al Régimen Presidencial Cldsico
de los Estados Unidos de América.

Los elementos esenciales de esta in-
dependencia son: que el Parlamento no
puede derribar al Gobierno Presidencial
con un voto de desconfianza, y que el
Presidente no puede disolver al Parla-
mento. En este sentido, afirma Duverger,
est4n condenados a vivir juntos sin poder
separarse, es un matrimonio sin divorcio.
Esto concede al Gobierno Presidencial
una estabilidad segura, aun cuando el
sistema de partidos no permita reunir
una mayorfa parlamentaria’.

Finaliza Duverger sosteniendo
que el Sistema Presidencial Clésico lle-
va consigo frenos muy poderosos, pero
su motor es débil y no tiene acelerador.

78) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Perd, Fondo edi-
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César Valega Garcfa distingue los
siguientes rasgos de los regimenes
Presidencial y Parlamentario:

Régimen Presidencial:

¢ El Presidente es Jefe de Estado

y a la vez Jefe de Gobierno.

» El Presidente es elegido por vo-

to popular y por un plazo prede-

terminado constitucionalmente.

¢ Ni el Presidente puede disolver

el Parlamento ni el Parlamento

puede revocar el mandato al Pre-
sidente, ni de sus colaboradores.

Por tanto, no se hace efectiva la

responsabilidad politica.

* Los Ministros de Estado son

colaboradores del Presidente y no

co-gobernantes.

¢ Los miembros del Parlamento

no pueden formar parte del Poder

Ejecutivo, ni a la inversa.

* El Presidente dirige la politica

de gobierno y se constituye en li-

der de la nacién.

Maurice Duverger expresa que
frente al Régimen Presidencial Clasico
aparece el Presidencialismo como
“una aplicacién deformada de éste,
por debilitamiento de los poderes del
Parlamento e hipertrofia de los pode-
res del Presidente: de ahf su nombre”.
Funciona sobre todo en los pafses lati-
noamericanos que han transportado
las instituciones constitucionales de
los Estados Unidos de América a una

sociedad diferente, caracterizada por
el subdesarrollo técnico, el predomi-
nio agrario, las grandes propiedades
agricolas y la semicolonizacién por la
vecina y super poderosa economfa de
los Estados Unidos™.

Duverger subraya que estos ele-
mentos tornan casi imposible el fun-
cionamiento de la democracia liberal.
De esta manera, algunas naciones lati-
noamericanas conocen las dictaduras
puras y simples, y las instituciones
presidenciales son alli solamente un
puro camuflaje, como las instituciones
parlamentarias en otros paises en de-
sarrollo. Otras naciones de América
Latina conocen regimenes interme-
dios entre la democracia liberal y la
dictadura. Se estd més cerca de la dic-
tadura cuando el ejército desempeiia
un gran papel, sin perder directamen-
te el poder, pero interviniendo cuando
el ejercicio del poder no le agrada, o
cuando un partido dominante mono-
poliza la representacién politica.

Las elecciones presidenciales tie-
nen una importancia esencial, pues
que sobre ellas el Presidente legitima
su poder.

El mismo autor sefiala que el Presi-
dente es mucho més poderoso que el
Parlamento, sin que éste esté desprovis-
to de toda posibilidad de oposicién. En
la practica, es muy dificil distinguir se-
mejante situacién de la anterior. Segin

79) Castillo Ereyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontilicia Universidad Catélica del Perd, Fondo edi-
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los perfodos, un mismo pafs puede pa-
sar de la “semidictadura” al “presiden-
cialismo”, sin que sea posible distinguir
la linea de separacién entre ambos®.

Definicién y caracteres

del Régimen Parlamentario

César Valega sefiala como rasgo de-
cisivo, esencial del Gobierno Parlamen-
tario, la responsabilidad politica del Go-
bierno ante el Parlamento. Si esta carac-
teristica se encuentra en un paifs, su ré-
gimen de gobierno es parlamentario.

Cabe apuntar que las caracterfsti-
cas anotadas por Valega se refieren
mds a la Monarquia Parlamentaria, y,
en particular, a la Monarquia Parla-
mentaria de Inglaterra. Sefiala que la
Monarqufa Parlamentaria subsiste co-
mo Sistema de Gobierno en la mayoria
de pafses de Europa Occidental y que
en la actualidad forman parte de la
Unidn Europea.

s En las monarqufas parlamen-
tarias, el Reino tiene dos cabezas: La
del Estado es el Rey y la del Gobierno,
el Primer Ministro.

* E] Gobierno reside en el Gabi-
nete o Ministerio, encabezado por el
Primer Ministro.

¢ El Gobierno es fiduciario del
Parlamento, especificamente de la Cé4-
mara de los Comunes. La Cdmara invis-
te al Primer Ministro y a su Gabinete y

los sostiene con su respaldo politico.

* La negativa ante una cuestién
de confianza planteada por el Primer
Ministro y el voto de censura (por ini-
ciativa parlamentaria) al Gabinete Mi-
nisterial, implica su dimisién.

* El Primer Ministro puede soli-
citar al Jefe de Estado la disolucién de
la Cdmara de los Comunes para provo-
car una nueva eleccién parlamentaria.
Esta se entendfa cldsicamente como
una vfa para solucionar diferencias
irreconciliables entre Gobierno y ma-
yorfa parlamentaria.

En la actualidad, senala Valega
Garcfa, gracias a la intervencién de los
partidos politicos que posibilitan soli-
das mayorfas, la disolucién es mds un
instrumento que el Primer Ministro
utiliza para aprovechar una favorable
circunstancia politica, obtener un
mandato fresco o requerir definicio-
nes del electorado.

Siguiendo al analista britdnico Wal-
ter Bagehot, se podrfa decir que un sis-
temna presidencial dota al titular tanto
de las funciones “ceremoniales” de ser
cabeza del Estado, como de las funcio-
nes “efectivas” como jefe del Ejecutivo,
creando asi un aura, una auto-imagen y
un conjunto de expectativas populares
que son del todo diferentes de las aso-
ciadas a un Primer Ministro, no importa
cudn popular pueda ser éste®!.

80) Castillo Freyre, Todos los Poderes del Presidente, Pontificia Universidad Catélica del Pert, Fondo edi-
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El Gobierno Parlamentario, por su
parte, es el intento de establecer entre
los dos independientes y separados de-
tentadores del poder -Asamblea o Par-
lamento y Gobierno- un equilibrio tal
que ninguno pueda ganar ascendencia
sobre el otro. En este dualismo, ambos
detentadores del poder comparten las
funciones de determinar la decisién
politica y de ejecutar dicha decisién por
medio de la legislacién. Dado, ademas,
que ambos se encuentran sometidos a
mutuas restricciones y controles, el
control polftico también se encuentra
distribuido entre ellos??).

Juan Linz destaca dos caracteristi-
cas del Gobierno Presidencial: la legiti-
midad del tftulo presidencial, origina-
do en las elecciones populares; y, el pe-
rfodo fijo del mandato presidencial. En
sistemas presidencialistas, un Ejecuti-
vo con considerables poderes institu-
cionales -que generalmente incluyen
el total control en la composicién del
gabinete y la administracién- es elegido
directamente por el pueblo por un pe-
rfodo determinado y no depende del
voto de confianza del Parlamento. No es
solamente quien detenta el Poder Eje-
cutivo, sino también la cabeza simb6li-
ca del Estado y puede ser removido por
el Parlamento tinicamente por medio
del juicio politico, por las causales pre-

vistas en la Constitucién Politica, o sus-
tituido en caso de muerte o por incapa-
cidad del Presidente®, (Juan Linz, Los
peligros del presidencialismo). Cabe se-
fialar la innovacién introducida en la vi-
gente Constitucién Polftica de Venezue-
la, en la que se contempla la figura de la
revocatoria del mandato presidencial
mediante referéndum.

Linz sostiene que en el sistema
presidencial los legisladores -especial-
mente cuando representan a partidos
politicos disciplinados y cohesionados,
que ofrecen claras alternativas ideol6-
gicas y polfticas- pueden también re-
clamar legitimidad democrética. Este
derecho resulta més obvio cuando una
mayorfa del legislativo representa una
opcidn politica opuesta a la del Presi-
dente. Bajo tales circunstancias, se pre-
gunta Linz, “;Quién tiene mds derecho
para hablar en nombre del pueblo: el
Presidente o la mayorfa parlamentaria
que se opone a sus politicas?” Debido a
que el poder de ambos deriva del voto
popular, en competencia libre entre
politicas bien definidas, siempre es po-
sible que se produzca un conflicto o
pugna de poderes, que puede tener de-
senlaces impredecibles que ponen en
peligro la estabilidad de la democracia
y de las instituciones de un paifs. No
existe un mecanismo para resolver
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dentro del marco institucional y, de
una manera democrética, este conflic-
to. Por ello, no es accidental que a me-
nudo las Fuerzas Armadas intervenfan
en el pasado como un poder de media-
cién y con la instauracién de regime-
nes de facto. Desde la aprobacién de la
Carta Democrética, (OFA) ya no son
admisibles las rupturas constituciona-
les ni las dictaduras. Sin embargo, los
potenciales riesgos de enfrentarniento
entre poderes, al igual que las tensio-
nes sociales, subsisten. La duracién del
mandato presidencial se convierte en
un factor determinante en los célculos
de todos los actores politicos.

Linz resume las diferencias basicas
entre los sistemas presidencialista y
parlamentarista: mientras que el parla-
mentarismo imparte flexibilidad al pro-
ceso politico, el presidencialismo lo
vuelve mds bien rigido. Los defensores
del presidencialismo podrian replicar
que tal rigidez es una ventaja, pues sal-
vaguarda al proceso politico de la incer-
tidumbre e inestabilidad, caracteristi-
cas de las politicas parlamentaristas...
Pero aunque la necesidad de autoridad
y prediccién pareceria favorecer al pre-
sidencialismo, hay sucesos inesperados
-que van desde la muerte del titular has-
ta serios errores de juicio cometidos ba-
jo la presién de circunstancias inmane-
jables- que convierten al gobierno pre-

sidencial en menos predecible y a me-
nudo més débil que el de un Primer Mi-
nistro. El dltimo puede siempre apunta-
lar su legitimidad y autoridad, bien por
medio de un voto de confianza o por la
disolucién del Parlamento y la resultan-
te de nuevas elecciones. Ademds, sefia-
la Linz, un Primer Ministro puede ser
reemplazado sin crear necesariamente
una crisis total del régimen. “Grandes
consideraciones de este tipo surgen es-
pecialmente durante perfodos de tran-
sicién y consolidacién de regimenes,
cuando la rigidez de una Constitucién
Presidencial deberia ser vista de hecho
como inconveniente, al ser comparadas
al prospecto de adaptabilidad que ofre-
ce el parlamentarismo”®.

Se debe prestar atencién a la ma-
nera en que estd estructurada la com-
petencia politica en sistemas de elec-
ciones presidenciales directas; los esti-
los de liderazgo en tales sistemas; las
relaciones entre el Presidente, las élites
politicas y la sociedad en su conjunto; y
las maneras en que se ejerce el poder y
se resuelven los conflictos. Es licito su-
poner que los acuerdos institucionales
forman el proceso politico global, o
“modo de gobernar” tanto directa co-
mo indirectamente®.

El presidencialismo es inelucta-
blemente problemdtico porque opera
segiin la regla “todo al ganador”, un
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arreglo que tiende a convertir las poli-
ticas democrdticas en un juego de su-
ma-cero, con todas las potencialida-
des de conflicto que tal juego conlleva.
Linz sefiala, con acierto, que si bien en
las elecciones parlamentarias puede
resultar una mayorfa absoluta para un
partido tinico, es mds usual que se
confiera representacién a un grupo de
partidos. El poder compartido y la for-
macién de coaliciones son bastante
comunes y, en consecuencia, los titu-
lares estdn atentos inclusive a las de-
mandas e intereses de los partidos
mas pequefios.

Alternativas.
Presidencialismo-Parlamenta-
rismo

En América Latina, la crisis de la
estabilidad polftica, de las democra-
cias y de la gobernabilidad se han
identificado con la vigencia del siste-
ma presidencial de gobierno, visién
que trae como consecuencia obvia la
necesidad de realizar modificaciones
institucionales, mirando hacia el mo-
delo de las formas parlamentarias.

El mandato fijo del cargo presi-
dencial introduce una rigidez que es
menos favorable a la democracia que
la flexibilidad que ofrecen los meca-
nismos parlamentarios de no confian-
za y disolucién. El Presidente, al ser
elegido por un perfodo fijo, no permi-
te encontrar una salida polftica con un
cambio de gobierno en caso de crisis
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institucional y pérdida de apoyo popu-
lar y/o parlamentario. Aunque la ma-
yor parte de los sistemas presidencia-
listas tiene mecanismos de enjuicia-
miento polftico, estos ofrecen menos
flexibilidad en situaciones de crisis
porque los intentos de deponer al Pre-
sidente hacen peligrar al propio régi-
men. El Presidente puede resultar in-
capaz de llevar adelante un curso de
accién coherente ante la oposicién del
Congreso o de levantamientos popula-
res. En muchos casos un golpe aparece
como el tinico medio para desembara-
zarse de un Presidente incompetente
o impopular.

En virtud de su mayor capacidad
para promover cambios en el gobier-
no, los sistemas parlamentarios ofre-
cen mayores oportunidades para la re-
solucién de disputas. Esa vélvula de
seguridad puede incrementar la esta-
bilidad del régimen.

Los Presidentes cuentan con relati-
vamente poco tiempo para llevar a cabo
Sus proyectos y por tanto se ven a menu-
do tentados a tratar de realizar demasia-
do en muy poco tiempo. El temor a la
discontinuidad en las polfticas y la des-
confianza hacia los potenciales suceso-
res alimentan una sensacién de urgencia
que podrfa conducir a polfticas mal dise-
fiadas, a una aplicacién rdpida, a asumir
actitudes de impaciencia o de intoleran-
cia frente a la oposicién. El deseo de res-
tringir la reeleccién es en sf mismo un
subproducto de la concentracién del Po-
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der Ejecutivo en manos de una sola per-
sona. Semejantes temores se desvane-
cen en el parlamentarismo y, consecuen-
temente, no existen limites a los manda-
tos en los regfmenes parlamentarios.

Los sistemas presidencialistas pre-
sentan mayores tendencias al inmovilis-
mo que los sistemas parlamentarios. En
comparacién con los sistemas parla-
mentarios, los sistemas presidencialistas
son mds aptos para engendrar gobiernos
de minorfa y poderes ejecutivos débiles.
Los sistemas presidencialistas son me-
nos capaces que los sisternas parlamen-
tarios de manejar esos problemas.

Los sistemas presidencialistas ca-
recen de medios para asegurar que el
Presidente cuente con el apoyo de una
mayorfa parlamentaria. En algunos
pafses, los partidos de los presidentes
no controlan la mayorfa de escaiios
del Congreso, lo cual puede facilmente
conducir a amargas luchas entre el
Ejecutivo y el Legislativo.

Muchos presidentes comienzan
sus mandatos con un fuerte control
sobre sus propios partidos, pero lo
pierden a medida que su ineficacia se
torna mds evidente. No pueden disol-
ver las legislaturas y convocar a nuevas
elecciones, como pueden hacerlo a ve-
ces los Primeros Ministros. Bajo estas
dificiles circunstancias de pardlisis en
las relaciones entre el Ejecutivo y el Le-

gislativo y con un calendario fijo, tanto
los presidentes como la oposicidn se
ven a menudo tentados a recurrir a
mecanismos extraconstitucionales pa-
ra alcanzar sus objetivos. En las demo-
cracias presidencialistas, el inmovilis-
mo ha sido con frecuencia un ingre-
diente crucial de los golpes de Estado.

En los sistemas presidencialistas el
Presidente y el Congreso esgrimen rei-
vindicaciones rivales de su legitimidad.
Debido a que ambos derivan su poder
del voto del pueblo hay un conflicto
siempre latente y a veces a punto de en-
trar dramdéticamente en erupcién; no
existe principio democrético para resol-
verlo y los mecanismos que pudieran
existir en la Constitucién son general-
mente complejos, altamente técnicos,
legalistas y, por consiguiente, de dudosa
legitimidad democrética para el electo-
rado®El parlamentarismo escapa a este
problema porque el Ejecutivo no es in-
dependiente del Parlamento. Si una ma-
yoria del Parlamento favorece un cambio
de direcci6én en las politicas, puede
reemplazar al gobierno por medio del
ejercicio de su voto de no confianza.

En el sistema presidencialista el
mecanismo electoral incorpora la 16gi-
ca en la que “el ganador se lleva todo”
que es poco favorable a la estabilidad
democridtica, debido a las tensiones
permanentes entre gobierno y oposi-
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cién sin esperanza de cambio hasta la
finalizacién del perfodo constitucio-
nal. En una eleccién parlamentaria se
podrfa producir una mayorfa absoluta
para un partido determinado , pero es
mads usual que se otorgue representa-
cién a una cantidad de partidos y se
vuelven necesarias algunas negocia-
ciones para obtener apoyo mayorita-
rio%. En los sistemas presidencialistas,
la eleccién popular tiende a imbuir a
los presidentes de la sensacién de que
no necesitan enfrentar el tedioso pro-
ceso de construir coaliciones y hacer
concesiones a los opositores.

En las elecciones presidenciales
directas pueden resultar electas perso-
nalidades ajenas a la clase polftica con
escasa experiencia en polftica partida-
ria y legislativa (Sudrez, 1982). Esas
personas pueden crear partidos a tilti-
mo momento para competir por la
Presidencia. En el peor de los casos, la
eleccién popular directa puede servir
como incentivo para la demagogia y el
populismo y, por lo tanto, puede desa-
lentar enfoques m4s realistas de polfti-
cas alternativas.

Por lo visto el presidencialismo es
un sistema rigido, poco apto para la po-
litica democrética de la negociacién e
incapaz de hacer frente a situaciones de
crisis entre poder ejecutivo y parlamen-
to. No es favorable para el funciona-
miento ni la consolidacién de la demo-

cracia en los pafses latinoamericanos.
La alternativa a considerar es el sis-
tema parlamentario que proporciona
un contexto institucional més flexible y
adaptable para el establecimiento y
consolidacién de la democracia. Las cri-
sis parlamentarias periédicas no nece-
sitan llegar a convertirse en crisis del ré-
gimen en su conjunto. La expulsién de
un Primer Ministro y de su gabinete no
necesariamente significa el fin de la de-
mocracia en s{ misma. Es necesario es-
tablecer la distincién entre Jefe de Esta-
do y Jefe de Gobierno. El Presidente de
la Reptiblica es el Jefe de Estado, la mé-
xima autoridad de la Nacién. Tendrfa
funciones ceremoniales y de drbitro po-
litico, a fin de que asegure la estabilidad
de las instituciones. Los sistemas parla-
mentarios pueden incluir presidentes 0~
Jefes de Estado elegidos por el voto po-
pular directo, pero sin competencias
que son exclusivas del Primer Ministro
o Jefe de Gobierno. El Gobierno reside
en el Gabinete o Ministerio y es encabe-
zado por el Primer Ministro. El Primer
Ministro serfa elegido por el Parlamen-
to. El Primer Ministro y su gabinete res-
ponderfan polfticamente frente al Par-
lamento que, mediante una mocién de
censura, puede obligarle a presentar su
dimisién. El cargo de Primer Ministro
combinaria el poder con la responsabi-
lidad, que a su vez requerirfa la existen-
cia de partidos polifticos fuertes y bien
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disciplinados. La confianza del Parla-
mento en el Gobierno y la responsabili-
dad del Gobierno frente al Parlamento
debe basarse en una reciprocidad y de-
ben complementarse.

Las propuestas de reforma del sis-
temna de gobierno tienen que tomar en
cuenta las especificidades de cada pafs:
tradiciones de federalismo, heteroge-
neidad étnica, cultural, etc. La reforma,
para ser efectiva, debe ser integral. Debe
promover la participacién ciudadana
en los procesos de toma de decisiones,
el fortalecimiento de los gobiernos loca-
les por medio de mecanismos de des-
centralizacién y de desconcentracién.

CONCLUSIONES

1. El Régimen Presidencialista tie-
nen su origen en los Estados Unidos
de América, sobre la base de la Consti-
tucién de 1787. Este constituye el mo-
delo clasico del Presidencialismo.

2. Con la idea de evitar tanto el
despotismo del Legislativo como el ab-
solutismo del Ejecutivo, los estadouni-
denses idearon un sistema guberna-
mental con diversos e independientes
detentadores del poder, unidos por
una mutua coordinacidn. Para ello, se-
pararon las actividades estatales en
tres grandes dreas, asignando a cada
uno de ellas un “body of magistracy”
un Presidente para el Ejecutivo; un
Congreso para el Legislativo y los Tri-
bunales para el Judicial. Otorgan auto-
nomfa y monopolio de accién a cada

uno de los detentadores del poder en
ejercicio de sus funciones, siguiendo el
principio de especializacién.

3. Luego de las guerras de inde-
pendencia, las nacientes Repuiblicas
Latinoamericanas adoptaron la forma
de Gobierno Presidencialista de acuer-
do con el modelo de la Constitucién
de los Estados Unidos de América.

4. El continente americano ha in-
ventado la figura del Presidente. Pero
el presidencialismo de inspiracién
norteamericana ha dado lugar a una
forma iberoamericana de autoritaris-
mo: el caudillismo.

5. El Presidencialismo constituye
una forma de Gobierno donde el Pre-
sidente es a la vez Jefe de Estado y Jefe
de Gobierno en una Reptiblica.

6. Frente al Régimen Presidencial
Cldsico aparece el Presidencialismo
como una aplicacién deformada de
éste, debido al debilitamiento de los
poderes del Parlamento e hipertrofia
de los poderes del Presidente.

7. El presidencialismo es un siste-
ma rigido, poco apto para la politica de-
mocrética de la negociacién e incapaz
de hacer frente a situaciones de crisis
entre poder ejecutivo y parlamento. No
es favorable para el funcionamiento ni
la consolidacién de la democracia en
los pafses latinoamericanos.

8. América Latina presenta serias
deficiencias en la consecucién de sus
objetivos de desarrollo econémico de
mediano y largo plazo: ha evidenciado
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retrocesos con relacién a otras regio-
nes en desarrollo, un crecimiento eco-
némico inestable y, a la vez, unos be-
neficios mal distribuidos.

9. En el proceso de retorno a la de-
mocracia, el espacio de representa-
cién fue asignado a los partidos polfti-
cos. Sin embargo, el modelo de una
democracia partidista se vio debilita-
do por dos procesos simultdneos: las
polftica de ajuste econémico y la per-
manencia de précticas polfticas tradi-
cionales en el seno de las instituciones
democréticas.

10. Varios analistas coinciden en
sefialar que el sistema de gobierno pre-
sidencialista es demasiado rigido para
permitir el desarrollo del proceso politi-
co, lograr la estabilidad de las institucio-
nes y la gobernabilidad democratica.

No existen mecanismos constitu-
cionales que permitan solucionar las
serias crisis de gobernabilidad que
pueden producirse por enfrentamien-
to entre el Gobierno y el Parlamento o
debido a la pérdida de legitimidad del
Presidente frente a los electores. Los
pafses latinoamericanos no encuen-
tran mecanismos o alternativas que
les permitan enfrentar dichos proble-
mas sin ruptura de la Constitucién, sin
alterar el régimen democritico. A esta
situacién se suma el debilitamiento de
los partidos polfticos que han perdido
su rol de mediadores entre la sociedad
civil y el Estado.

11. Las reformas institucionales

1086 | AFESE 41

deben orientarse al logro de la demo-
cracia econdmica, politica y social en
los pafses latinoamericanos. La “de-
mocracia”, entendida como una forma
de organizacién del Estado, se ha re-
ducido a las competencias electorales
que en un territorio determinado defi-
nen los funcionarios que han detentar
el liderazgo politico en los terrenos le-
gislativo y ejecutivo. Sin embargo, re-
sulta cada vez mds claro que tales me-
canismos de representacién polftica
no corresponden a los ideales centra-
les de la polftica democrética.

12.La alternativa a considerar es el
sistema parlamentario que proporcio-
na un contexto institucional més flexi-
ble y adaptable para el establecimiento
y consolidacién de la democracia. Las
crisis parlamentarias periédicas no ne-
cesitan llegar a convertirse en crisis del
régimen en su conjunto. La expulsién
de un Primer Ministro y de su gabinete
no necesariamente significa el fin de la
democracia en sf misma.
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