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EL PRESIDENCIALISMO LATINOAMERICANO:
ESTADO DE LA CUESTION Y ALTERNATIVAS DE INVESTIGACION

Mario Daniel Serrafero *

El inicio de la redemocratizacién de los paises latinoamericanos trajo
consigo nuevos temas de investigacion.l Los estudios sobre la quiebra de las
democracias, el autoritarismo y los procesos de transicion fueron continuados
por inquietudes relacionadas con aspectos sobre la consolidacion de las
incipientes democracias. El factor institucional adquiri6 un lugar central, pero
paraddjicamente se observo que el tema habia sido practicamente descuidado y
carente de interés durante las Gltimas décadas.”

En realidad hubo una perspectiva dominante que consider a las
instituciones latinoamericanas como epifenémenos de la estructura socio-
econdmica. Los actores y procesos informales de la dindmica politica merecieron
la mayor atencién, en cambio, las formas y los mecanismos institucionales no
tuvieron un lugar destacado en las investigaciones. Este enfoque exclusivo tuvo
como consecuencia indirecta no cuestionar las formas politicas, no interrogarse
sobre sus efectos y convalidar indirectamente las practicas institucionales. En
este orden de ideas el presidencialismo como forma politica no fue visto como
un inconveniente de la vida democratica y como problema de investigacion en
los medios académicos. Con la redemocratizacion aparece el tema de la forma
de gobierno y el presidencialismo ingresa como protagonista estelar en una
corriente de investigacion que pone el acento en las variables institucionales en
el nuevo escenario de la consolidacién.?

Se plantea la duda sobre conveniencia de este sistema para el periodo
iniciado y la posibilidad de su sustitucién por el sistema parlamentario o
semipresidencialista. La mirada esta puesta en las democracias de la Europa
Occidental y se intentaria, principalmente, adoptar o adaptar la institucionalidad
vigente en aquella regién. Asi en numerosos paises latinoamericanos se han
brindado numerosas opiniones y algunos estudios sobre la posibilidad del
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reemplazo de sus presidencialismos por formas parlamentarias. La discusion se
realiza en el campo concreto de la reforma politica.

El objetivo de este trabajo es recorrer los principales enfoques teérico-
metodologicos que se utilizaron en torno al analisis del presidencialismo
latinoamericano y, especialmente, los tltimos aportes coincidentes con las etapas
de transicién y consolidacién democréticas. El trabajo concluye con aportes y
reflexiones sobre las posibles formas y alternativas de continuar y progresar en
la tarea de investigacion.

Ubicacion del problema en la filosofia y la
teoria politica

El presidencialismo como problema de investigacion puede ser situado
en un cuadro general de la evolucion de las ideas y de las formas politicas. El
tema se entronca por un lado con el analisis de las ideas en torno al poder; y por
el otro, con el de sus formas politicas. En cuanto al analisis del poder, el eje de
la discusidn histérica ha girado en torno a su concentracion o su division.* La
llamada “doctrina de la divisién de poderes™ adquiere, sin duda, un lugar espe-
cial.

Se han buscado antecedentes en la filosofia griega y asi surge que
Aristételes’® en su Politica ya hablaba de tres tipos de tareas o funciones en la
comunidad politica. Jellinek® advirtié que, en realidad, la division aristotélica
mas que inaugurar la doctrina, consistia en una divisién objetiva de funciones
sin distincion de los sujetos, de modo que una misma persona podia participar
en los diferentes Organos estatales. Recién con Locke y mas contundentemente
con Montesquieu, la division objetiva de funciones requerira la divisién subjetiva
dentro de los 6rganos institucionales.

Fue Locke’ el primer filésofo que esbozd una suerte de “division de
poderes” sefialando los siguientes: legislativo, ejecutivo, federativo y de
prerrogativa. Como se sabe, el interés presente en Locke era la division de poderes
como forma de contrarrestar o evitar el poder tiranico o la monarquia absoluta.
Montesquieu® fue el verdadero formulador de la teoria en el Espiritu de las
Leyes, sefialando la clésica trilogia del Ejecutivo, el Legislativo y el Judicial. En
su version, el resguardo de la libertad exigia que los poderes fueran ejercidos
por diferentes 6rganos. También que los ocupantes de una rama del poder no
ejercieran las facultades o funciones de los otros. El poder debia estar dividido.
Launica forma de proteger la libertad individual y evitar el abuso del soberano
era que el poder controlara al poder”. En su ataque al despotismo, el poder
dividido y el gobierno moderado eran los componentes de la férmula que
aseguraba la libertad politica y la convivencia social.’ Locke y Montesquieu
representaron el interés del liberalismo clasico en relacion al fendémeno del
poder'® y el objetivo que se perseguia con tal doctrina era el “gobierno limitado™.!!
Posteriormente, Benjamin Constant'? agregd un cuarto poder a los ya sefialados
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por Montesquieu, el poder moderador o neutral. Su funcién era regular los
conflictos que podrian acontecer entre los otros 6rganos. En la monarquia
constitucional esta “prerrogativa” estaria en manos del Rey.

La doctrina de la division de poderes tuvo su institucionalizaciéon en
diferentes experiencias y textos institucionales. El art. 16 de la "Declaracion del
hombre y del ciudadano”, de 1789, y las constituciones de los estados americanos
del norte también recogian el principio, al igual que la Constitucién de los Estados
Unidos sancionada en 1787.1

La doctrina paso6 también al constitucionalismo liberal decimonénico de
los Estados latinoamericanos. Transferencia que arrastrd también la arquitectura
bésica de una prevencion. ;Quién era el érgano que aparecia como mas propenso
a la extension y acumulacién del poder? Tanto para Montesquieu como para
Madison, era el cuerpo legislativo o asamblea popular. La féormula para
compensar este riesgo era fortalecer el Ejecutivo y partir al Legislativo en dos
ramas diferentes.'

Por cierto, en la historia de esta doctrina se encuentran numerosas criticas
y cuestionamientos, tanto desde un perfil teérico como practico. Como asi
también la descalificacion total por su caracter de “mito” politico."

Una primera critica que bien puede fundamentarse en Rousseau's y su
Contrato Social, advirtié que la division de poderes es contradictoria con el
principio de la soberania “indivisible”. El poder del Estado, aunque existan
diversos 6rganos, es siempre uno.!’ :

Otra critica muy extendida sefialé la doctrina como una ficcion,
principalmente en el caso en que los 6rganos del Estado fueran ocupados por
individuos de la misma clase social, partido politico, grupos o sectores. En
realidad, quien primero advirti6 esto fie el propio Montesquieu.!® No en vano
su edificio institucional relacionaba érganos con sectores sociales para que el
equilibrio del poder politico se fundamentara o sostuviera en un cierto equilibrio
social.

Es cierto que la doctrina, segiin los casos, puede ser mas ficcién que
realidad, pero al admitir en forma absoluta este posible hecho se corre el riesgo
de concluir en una admision indirecta -y hasta involuntaria- de la concentracién
del poder como fenémeno inevitable. Como bien afirmé Carl Friedrich las
dificultades de la division de poderes son grandes, pero los resultados de su
concentracion son desastrosos. Otras criticas se han formulado, ya no en relacion
al cuestionamiento en si de la doctrina, sino a sus imprecisiones o confusiones,
sefialandose las diferencias entre las funciones de los 6rganos y los poderes del
Estado.

Partiendo de esta evolucidn de las ideas en torno a la division del poder,
puede tratarse ahora el tema de las ”formas politicas” desde una vision mas
actual. El desarrollo efectuado en relacién a las ideas politicas y la division o
concentracion del poder ha opuesto dos formas esenciales y contrapuestas: la
democracia y la autocracia!® (sin olvidar la obvia contraposicién que existe
también con el autoritarismo y el totalitarismo). No soélo el sujeto en quien se
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deposita la soberania es la base de la distincion, también importa y mucho, el
modo en que se ejerce el poder y los limites de su control.

En relacién a la forma democratica Bobbio® advirtié -entre otros- la
distincién significativa del presente, diferenciando entre los disefios
parlamentarios, los semipresidenciales y los presidenciales. Luego de sefialar
las diferencias estructurales entre tales regimenes, sefialé la importancia que
adquiere el sistema de partidos para el funcionamiento real de los diferentes
sistemas. Duverger?! le di6 capital importancia a este hecho. El autor efectud
una descripcion de la interaccidon posible que resulta entre la estructura del
gobierno -parlamentaria o presidencial- y el sistema de partidos -partido tinico,
bipartidismo y multipartidismo; llegé a la conclusion de que la estructura
institucional debe ser complementada con el sistema de partidos. La separacion
de poderes, el papel de la oposicion y la autoridad gubernamental se encuentran
fuertemente condicionados por el nimero y tipos de partidos politicos.

En torno al presidencialismo.

Dentro del campo especifico del sistema presidencial,”? Duverger
distingui6 entre los regimenes presidencialistas, al régimen “presidencial cldsico”
existente en los EEUU y al ”presidencialismo” propio de los paises
latinoamericanos que consiste en una “aplicaciéon deformada del régimen
presidencial clasico, por debilitamiento de los poderes del Parlamento e
hipertrofia de los poderes del Presidente”.?

En su versidn, los limites con las dictaduras estan bastante atenuados,
constituyen en no pocas ocasiones camuflajes institucionales; si bien distingue
-seglin los grados- entre una semidictadura y el presidencialismo que se inclinaria
mas hacia el lado de las democracias; pero un mismo pais puede pasar -segun
los periodos- de un régimen a otro sin notarse mayores diferencias.

El clasico estudio de Jacques Lambert,** América Latina, puso en vigencia
una nueva terminologia: habl6 concretamente de la existencia en la region de un
“régimen de preponderancia presidencial” que imita al régimen de los Estados
Unidos, pero con la diferencia de que el presidente cuenta ain con mayores
poderes que en el modelo original. También -y en no pocas ocasiones- bajo el
ropaje constitucional del presidencialismo suele funcionar un régimen mas
proximo a una dictadura.

Antes de los analisis de Duverger y Lambert, Hans Kelsen?® habia
cuestionado a la ”Reptiblica presidencialista”. Sefiald su cardcter marcadamente
monarquico, la falta de lugar institucional de un aparato autocratico dentro de
un esquema democratico y su contradiccion abierta con la idea de la soberania
del pueblo.

La atencion prestada a los presidencialismos latinoamericanos reactualizo
la permanente mirada comparativa en relacion al sistema norteamericano,
destacandose los factores diferenciales que contribuyeron a su relativo éxito.
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En este sentido, la descripcion realizada por Fred Riggs® ha adquirido indudable
notoriedad. Cabe sefialar que en los EEUU existe también la opinion critica
sobre el sistema en aspectos que son familiares a la experiencia latinoamericana,
por ejemplo cierta vision de la presidencia como portador y representante total
de la soberania del pueblo, como observo recientemente R. Dahl.?’

También se intentaron establecer tipologias que dieran cuenta de las
diferencias existentes entre los presidencialismos de la region. Se habl6 asi de
cinco tipos de presidencialismo en América Latina:*® el presidencialismo puro,
el atenuado, el aproximado al parlamentarismo, el gobierno colegial de Uru-
guay de 1952 a 1966, y el régimen socialista cubano. Esta tipologia partia de la
clasificacion que hace medio siglo habia propuesto Karl Loeweinstein, en un
completo anélisis sobre el presidencialismo en el mundo.?’ También se
distingui6® entre el gobierno presidencial vigorizado, el gobierno presidencial
controlado y el gobierno semipresidencial, sin olvidar el presidencial autoritario.
Nogueira®' aconsejé diferenciar -en un primer momento- entre dos tipos de
presidencialismo: el democratico y el autoritario. Entre los democraticos
diferencio: el puro, el parlamentario o atenuado, y el dirigido. Las tipologias, en
definitiva, privilegian y se construyen en base a la distribucién de competencias
que se advierten de una lectura constitucional.

Los procesos de transicion y consolidacion democraticas en los paises de
la regioén despertaron un renovado interés “institucionalista™ en algunos
politdlogos que sefialaron la necesidad de reformas politicas que atenuaran el
presidencialismo latinoamericano, o bien lo suplantaran por un régimen
parlamentarista. La nueva perspectiva mas que intentar tipologias se preocupa,
principalmente, por el tema de la estabilidad y continuidad institucional. Juan
Linz, Arend Lijphart y Dieter Nohlen fueron algunos de los politélogos® que se
lanzaron a esta tarea. Los estudios asumieron diferentes aspectos y objetivos de
investigacion, entre los mas importantes:

a. Los efectos o influencias que ha tenido la variable presidencialista en
el desplome o derrumbe de las democracias.

b. Las posibilidades de viabilidad del sistema democratico latinoamericano
dentro de un régimen presidencialista, en la etapa de “consolidacién”
democratica.

¢. En vinculacion con el anterior punto, la confrontacion tedrica y empirica
de los modelos parlamentarios y presidencialistas -y regimenes intermedios-,
con el fin de obtener potenciales ventajas y desventajas de su aplicacion.

Esta nueva perspectiva pone el acento en los componentes del sistema
politico. Tiene en cuenta la normativa constitucional, pero la analiza en funcién
dinamica observando los procesos y estilos de hacer politica, y propone reformas
al régimen presidencial. La influencia de Linz ha sido notoria en la discusion
académica. Sefiala la superioridad del modelo parlamentario y destaca los
problemas del presidencialismo. Entre otros, el juego de suma 0 que produce el
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sistema, el problema de la doble legitimidad, la rigidez que genera el mandato
fijo, el estilo de hacer politica y los problemas de continuidad y estabilidad.>

En cierta forma se vuelve al acervo de un debate clasico sobre la ”mejor
forma de gobierno”. Ya en el siglo pasado Walter Bagehot sefialaba la
superioridad del gobierno de gabinete” y los problemas del sistema presidencial
norteamericano.* La perspectiva perspectiva de Linz ha recibido objeciones,’’
pero ha servido para reactualizar el debate sobre las instituciones politicas en
Latinoamerica. Dieter Nohlen ha cuestionado la dptica de Linz desde el punto
de vista metodoldgico, sefialando que la decisién sobre la conveniencia del
parlamentarismo se asume cometiendo los errores del espejismo estadistico, la
argumentacion en contrario y la comparacion entre tipos-ideales.*®

Arend Lijphart ha coincidido con Linz en cuanto a la rigidez del
presidencialismo latinoamericano, pero ademas sefiala la tendencia de
”democracia de mayoria” que posee esta forma de gobierno. Destaca cierto
”sentimiento de una legitimidad democratica superior” en la presidencia, el
problema que constituye lograr consenso y los riesgos de “conflicto, frustracion
y estancamiento” en los casos de presidencias débiles.*

Para Giovanni Sartori, teniendo en cuenta los numerosos golpes de Estado
en laregion, existiria una correlacion entre la quiebra democratica y la dificultosa
y rigida forma de gobierno latinoamericana. Propone para la region un sistema
que, en principio, no sea ni presidencialista ni parlamentarista, en sus formas
puras® y sefiala que en cada pais, segiin sus propias caracteristicas, deberia
decidirse sobre la forma de gobierno.

Seymour Lipset ha intervenido en este debate manteniendo posturas ya
sostenidas en relacion al fenémeno politico.*! Este investigador estima que es la
cultura politica, mas que las instituciones, el problema central de la consolidacion

“democratica en América Latina.*? Guillermo O’Donnell ha introducido
recientemente el concepto de “democracias delegativas”, para describir un
funcionamiento institucional -muy parecido al que critican los cuestionadores
del presidencialismo-, donde el presidente es “la encarnacién de la nacion, el
principal fiador del interés nacional”, sostenido por un “movimiento”, en un
marco mayoritario donde el Legislativo y el Judicial se encuentran devaluados.®

Puede decirse entonces, que el tema se encuentra presente en los actuales
estudios recientes sobre la region,* y concretamente, la superacién de los
problemas de funcionamiento institucional es un problema inherente a la propia
consolidacién democratica.®

En cuanto a la probable relacién entre sistema de partidos,
presidencialismo y estabilidad democrética, Nogueira* ha sefialado que las
democracias més duraderas de la region -Costa Rica, Colombia y Venezuela-
se caracterizan por presentar un fuerte bipartidismo (two-party sistem). Arturo
Valenzuela*’ ha sefialado con énfasis, la explosiva combinacion que significé
para Chile el presidencialismo con un sistema multipartidista polarizado. Sus
andlisis de la quiebra democratica chilena,®® en 1973, han tenido significativa
influencia en cuanto a los problemas de estabilidad que genera el sistema.?
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Mas alla de la estabilidad, el funcionamiento del presidencialismo en conexion
con un partido predominante o hegemonico, por ejemplo México, pone en tela
de juicio el propio caracter democratico de un régimen.*

Este recorrido introductorio sobre ideas y formas politicas, permite acotar
no sélo la oOptica tedrica del problema en cuanto a sus componentes
fundamentales, sino también los conceptos a través de los cuales poder evaluar
el presidencialismo. Entre estos multiples conceptos encontramos: division,
separacion y equilibrio de poderes -o funciones-, preponderancia del Ejecutivo,
debilidad del Parlamento, etc. Los desarrollos de Karl Loewenstein son utiles
para precisar ain mas los conceptos a fin de lograr su mejor -y correcto-
aprovechamiento. El autor considerd en cierta forma caduca la doctrina de
division de poderes®! y propuso una nueva trilogia para el analisis del poder: la
decision politica fundamental (policy determination), 1a ejecucion de la decision
(policy execution) y el control politico (policy control). Otra precisiéon de
Loewenstein es la referida al tipo de vinculacién entre los 6rganos del Estado,
segln sea el régimen parlamentario o presidencialista. En realidad existi6é un
antiguo y siempre constante cuestionamiento a la doctrina de separacion de
poderes que sefialo que tal separacion era practicamente imposible. Los 6rganos
del Estado se encuentran en una situacion de interdependencia. Loewenstein
sefialé que en el parlamentarismo existe “interdependencia por fusion”,* y en
el presidencialismo “interdependencia por coordinacion”.>

De tal modo que el presidencialismo si bien supone una divisién de
funciones precisas y acotadas, distribuidas entre diferentes 6rganos -mucho mas
que en el parlamentarismo segun la 16gica de ambos-, requiere de “coordinacién”
entre los 6rganos como posibilidad misma de gobierno. Por cierto, esta
interpretacién encontraba sélidos antecedentes. Madison® en E! Federalista
sefial6 con especial énfasis que no era deseable otorgar a cada 6rgano el total de
las funciones que se le atribuian. Cada érgano contaria con la posibilidad de
influir en las decisiones de los otros. El mecanismo de checks and balances se
sustentaba en otorgar las funciones clasicas y determinadas a los diferentes
drganos, pero no todas las funciones.* La coordinacién se hacia de este modo
necesaria, y el control politico, posible.*

En sintesis, el disefio presidencialista si bien presenta una marcada
separacion de funciones entre los drganos, también exige una coordinacioén entre
éstos. Pero pueden existir también otras situaciones o relaciones institucionales
posibles. Dos de ellas adquieren significativa importancia: la division rayana al
aislamiento de los drganos, y la subordinacién. Es cierto que la total division
entre los 6rganos no es posible, pero si puede darse, al punto de tornar la gestion
de gobierno en ineficaz o conflictiva. En cuanto a la subordinacion, es otro
modo de conceptualizar la ya referida preponderancia del Ejecutivo -observada
por Duverger y Lambert- y la debilidad del Congreso, situaciéon que dificulta -
en el mejor de los supuestos- el control al Ejecutivo. En todo caso, las relaciones
de cooperacion o conflicto entre los 6rganos del Estado estaran condicionadas
en mucho por el sistema de partidos y los lugares que estos ostenten en los
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organos institucionales, por un lado; y del disefio institucional de facultades,
competencias y relaciones de los poderes por €l otro.

Opticas del problema y ejes de discusion

Como se ha visto, el presidencialismo latinoamericano como forma
politica tiene su propia especificidad en relacion a otros modelos de organizacién
politica y de gobierno, principalmente con las experiencias europeas y con el
régimen presidencial clasico de EEUU. Pero atin dentro de la propia especie las
diferencias son significativas seglin ha tratado de dar cuenta el recurrente ej ercicio
de contruccién tipoldgica.

Del analisis en relacion a la teoria politica implicita y el abordaje historico
que ha tenido el presidencialismo como objeto de estudio, pueden diferenciarse
claramente y en un primer momento, dos perspectivas.

La 6ptica de la hipertrofia presidencial ha aproximado esta patologia con
la ”dictadura camuflada”, planteo que partié de la observacion sobre el
funcionamiento del sistema. Se remarco el disefio institucional desequilibrado,
el estilo autoritario de los actores politicos y la influencia negativa de los factores
socio-econémicos. La optica de la estabilidad parte del anlisis del
presidencialismo como sistema rigido y vulnerable a las crisis politicas. Partiendo
de la observacion de las quiebras democraticas y la instauracion del autoritarismo
(militar), sostiene que las reglas institucionales del sistema influyen en los
procesos politicos y el comportamiento de los actores, conduciendo a problemas
de legitimidad, eficacia y estabilidad del sistema democratico.

La éptica de la hipertrofia se preocupaba mas por el logro de una relacion
equilibrada entre poderes, la de la estabilidad intenta, a través del parlamentarismo
y de su implicita fusién entre el Ejecutivo-Legislativo, evitar el conflicto
interorganico. La perspectiva de la hipertrofia se preocupaba por evitar el exceso
del poder y el autoritarismo del Ejecutivo. La de la estabilidad se ocupa de
promover un disefio que permita superar las crisis politicas y evitar el golpe de
Estado a través de los procedimientos parlamentarios como mejor camino para
consolidar las democracias refundadas. Por ultimo, la dptica del presidencialismo
como sistema institucional deformado, como hipertrofia del Ejecutivo en
detrimento de los otros organos del Estado, admite implicitamente la
posibilidad de correccion del modelo. Por el contrario, la dptica de la
estabilidad, segun sus propios postulados, implica la mayor conveniencia de
la sustitucién del modelo. Cabe preguntarse si estas dos lineas de investigacion
son totalmente contrapuestas o si existen puentes tedrico-metodolégicos que
las puedan conectar en algunos puntos.

Otro eje de discusion es la eleccion del tipo de democracia, mayoritaria o
consensual, y su relacion con la formas institucionales. Linz Y Lijphart® se
inclinan hacia el tipo consensual y su forma emparentada: el parlamentarismo.
Para Sartori, en cambio, no seria pertinente una eleccién a priori, sino que debe
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indagarse sobre la “mejor forma de gobierno” de acuerdo a las caracteristicas
de cada pais. Partiendo de la -tedricamente correcta- vinculacion de la democracia
consensual y el parlamentarismo, cabe preguntarse qué elemento del
presidencialismo (mas mayoritario) presenta el rasgo consensual. Lipjhart
advierte que este elemento es la separacion y el equilibrio de poderes. Tal
apreciacion implica incluir los aspectos tedricos y funcionales de 1a ’democracia
madisoniana”, sus desviaciones y sus posibilidades de correccion.

El otro tema explicito del debate gira en torno a la “efectividad”, o sea -
y segun Sartori- en la “capacidad para tomar decisiones”.’® La opinidén
predominante afirma que el ”gobierno dividido™ y su paralisis, genera falta de
efectividad. Por la 16gica de ambos sistemas, esta situacion es altamente prob-
able en el presidencialismo y no en el parlamentarismo, donde el gobierno cuenta
con el apoyo de la mayoria o al menos gobierna hasta tanto el Parlamento no le
retire la confianza. Pero, en realidad la situaciéon de paralisis en el
presidencialismo tiene también que ver con las relaciones de cooperacion o
confrontacién que se entablan entre los partidos con representacion
parlamentaria, con la falta de negociacién y la incapacidad de coaligarse.®

En otros términos, cabe preguntarse: ;es el probable gobierno dividido
que emerge de la separacion de poderes el que genera conflicto e inmovilidad, o
es la estrategia de confrontacion la que hace derivar el gobierno dividido hacia
situaciones de paralisis? Quienes cuestionan al presidencialismo sostienen que
el propio disefio induce a estrategias de confrontacion entre los partidos. Por
ultimo, existen posturas que estiman que la democracia y su consolidacion
dependen mas de cuestiones socioecondmicas que politicas e institucionales.

Los multiples de ejes de discusion implican caminos metodolégicos y
presupuestos teéricos diferentes. La situacion se agrava, en parte, debido al
tratamiento discontinuo que tuvo la Ciencia Politica en torno a ”’lo institucional”.
Recientemente Apter sefial6 las dificultades de agregacion y articulacion, y las
cuentas pendientes del “antiguo y el nuevo institucionalismo”.5

El antiguo, tributario de la teoria politica clasica, con acusada presencia
de las instituciones formales y cierta ausencia de la sociedad en sus teorizaciones.
El nuevo, preocupado por las relaciones entre el Estado y la Sociedad, pero
poco ocupado por el gobierno, sus formas y mecanismos.

Reflexiones y aportes para la tarea
de investigacion

Antes de brindar reflexiones particulares sobre ¢l debate en relacion al
presidencialismo, caben sefialar algunas de sus omisiones. En primer lugar, se
olvida que el cambio de la forma de gobierno, por lo general, requiere un de-
bate previo sobre la reforma constitucional. En cada pais esta cuestion presenta
problemas especificos de indole histdrica, politica y social, que exceden al tema
de la ”forma de gobierno”. En segundo lugar, se omiten aspectos menos visibles
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o bien de nivel inferior de la ingenieria institucional que son también importantes.
En otros términos, no sélo hay que prestar atencion al modo en que se disefia el
Ejecutivo y sus relaciones con el Legislativo, sino también y por ejemplo, al
funcionamiento y el lugar del Poder Judicial en el esquema de poder (uno de los
temas mas prioritarios en la region), los controles intraorganicos, el poder
reglamentario del Ejecutivo, los aspectos reglamentarios del funcionamiento de
las Camaras, las practicas institucionales, etc.

La dificultad mas aparente de este debate es establecer una estrategia de
investigacién empirica relativamente integral, que pueda captar los aspectos
mas relevantes del fendmeno. También y sin pretender la emergencia de una
”gran teoria”, hacen falta articulaciones que contemplen la teoria politica,
constitucional, socioldgica e histdrica para brindar una perspectiva mas amplia
disminuyendo los enfoques reduccionistas.

Un riesgo del debate actual es que se avance exclusivamente sobre la
hipotética y contrafactica propuesta de la sustitucion parlamentarista, desviando
las energias de investigacion necesarias para el conocimiento de los sistemas
presidenciales concretos. Pero esta situacion es evitable. Segin se ha aludido,
la reflexion sobre las formas de gobierno, la reforma politica y la consolidacion
democratica puede ser abordada a través de dos caminos: el correctivo del ac-
tual sistema y el sustitutivo. Los argumentos tedricos y empiricos que se
sostienen para fundamentar el cambio del presidencialismo al parlamentarismo,
especificamente los de Linz y Lijphart, pueden ser muy utiles y fecundos
para recorrer la anatomia presidencialista, focalizar su patologia y proponer
una terapia correctiva. En realidad, la postura mas fecunda del investigador
deberia ser la de confrontar las provocaciones tedricas y los argumentos empiricos
y, a través de estos estimulos, avanzar -hasta donde sea posible- por una doble
via hacia una doble pregunta de caracter basico: ;Es posible corregir el
presidencialismo? ;Existen las condiciones necesarias y suficientes que permitan
instaurar con éxito el parlamentarismo?

No se debe correr el riesgo de adoptar posturas precipitadas e
inconsecuentes quizas con las finalidades que se persiguen. Los parlamentarismos
europeos y los presidencialismos latinoamericanos -con sus tipologias y formas
concretas- presentan entre si significativas diferencias. Ademas, como bien sefialé
Nohlen, los analisis deberfan incluir los elementos contextuales que pudieron
haber influido en el éxito de los parlamentarismos de postguerra de la Europa
Occidental y el fracaso de los presidencialismos latinoamericanos en la misma
época. La tarea comparativa puede circunscribirse, al menos, a estos supuestos:
a) comparaciones entre presidencialismos y parlamentarismos concretos,
individualizandose y contextualizandose los diferentes tipos -en uno y otro caso-
que se toman como objetos de la comparacion; b) comparaciones entre las
diferentes formas, pasadas y presentes, de los distintos presidencialismos
latinoamericanos y c¢) estudios comparativos diacrénicos de las diferentes formas
o variaciones dentro de cada pais latinoamericano. Las relaciones con el modelo
norteamericano, a pesar de las diferencias de indole politica, institucional,
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econdmica, social y cultural, no es gjercicio vacio y pueden obtenerse importantes
apreciaciones.

La discusion actual plantea, al menos, dos alternativas claras. El camino
correctivo apuesta a un mejor funcionamiento del sistema, incluyendo en el
disefio institucional elementos equilibradores que compensen el poder del
Ejecutivo ya sea mediante controles institucionales, reestructuracion de
competencias y, principalmente, el reforzamiento del Congreso. La optica
sustitutiva considera que el presidencialismo es dificilmente viable y en su lugar
apuesta por un disefio parlamentario, principalmente para evitar el conflicto
interpoderes vy la inestabilidad del sistema politico. Ello también evitaria el
problema de la erosion de legitimidad y redundaria en una mayor eficacia y
efectividad del sistema politico. La preocupacion por evitar futuras quiebras
institucionales y consolidar la democracia es un objetivo explicito. Ahora bien,
todavia no se ha probado fehacientemente ia relacion causal entre el sistema
presidencial y la ruptura institucional, més alld de la probable correlacién que
sugiere el dato estadistico. En este sentido habria que continuar con las
indagaciones, pero también transitar una perspectiva complementaria: los modos
en que, dentro del presidencialismo, se superaron las crisis politicas evitindose
las quiebras democraticas.

Otra probabilidad es que existan vinculaciones significativas e indirectas
entre la deformacion presidencialista y el quiebre democratico. La diferencia
de esta perspectiva es sutil, pero importante. De corroborarse esta hipétesis,
que aqui se propone, de ello no se derivaria, necesariamente, la sustitucién del
modelo. Asi y todo la alternativa parlamentaria presenta atractivas finalidades,
ademas de ser bastantes convincentes los distintos argumentos que aportan Linz
y Lijphart al establecer la superioridad teérica del modelo parlamentario. No
hace falta reiterar las disfunciones y peligros que presenta el presidencialismo
es su estado actual y que he sefialado en otro trabajo,” compartiendo en gran
parte lo expuesto por sus criticos. Pero cabe preguntarse: ;presenta el sistema
presidencial algin objetivo valorable como para poder repensar su disefio? En
este sentido, una pregunta atn no formulada claramente puede agregarse a la
reflexién sobre la reforma politica. El presidencialismo fue un producto
modificado del régimen presidencial clasico delos EEUU, pero con sus propias
especificidades. En el disefio de aquel pais la preocupacion por la tirania, el
abuso del poder y su concentracion estaba en la base del pensamiento de Madi-
son, inspirado en las ideas de Locke y Montesquieu. Cabe pensar si esa
preocupacion tiene actualidad en América Latina, esto es: si el abuso de poder
de los gobernantes y la falta de proteccidn de las libertades ciudadanas son
hechos ya superados en la regién. El reciente pasado autoritario, el intento de
poder hegeménico de algunos Ejecutivos actuales, la corrupcion y la violacion
de derechos fundamentales parecen demostrar lo contrario. Ante esta situacion,
el fortalecimiento del Poder Legislativo y del Judicial, es un objetivo
necesario, inevitable e indiscutible. La relativa fusién de poderes que implica
el parlamentarismo, ;llevara a fortalecer al Legislativo? Cuando se habla del
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conflicto interpoderes, reconociendo los problemas incuestionables que de ello
se derivan, ;no se olvida que -salvo algunos paises- quiza haya sido peor el
Congreso dependiente que determind una situacion institucional rayana a la
dictadura? Establecer un disefio institucional que implique mayor armonia entre
los poderes es loable, pero cabe la duda de si debe ser el excluyente factor de
peso.

No debe olvidarse que lo que hace falta en América Latina es constituir
instituciones eficaces y fuertes, que desarrollen suficientemente sus instancias
de control institucional. La tendencia a la hegemonia y a la concentracion del
poder parece ser un destino que se reproduce bajo diversas formas y formulas
politicas y es un mal aun presente. Es probable que, nuevamente, la division del
poder sea un imperativo tedrico y de construccidn institucional mds necesario
que su fusién. Lamentablemente, la fusion del poder es un hecho que la dinamica
politica se ha encargado de restaurar cada vez que la debilidad de las fuerzas
politicas, la obsecuente lealtad partidaria, el caudillismo, el populismo y el
personalismo han derivado en un Congreso sumiso, en agencia del Ejecutivo o
en sucursal del partido en la presidencia. Este diagndstico no prescribe la
imposibilidad o la inconveniencia de la adopcién del parlamentarismo -situacién
que debera dirimirse en cada caso concreto-, pero si la urgencia de reforzar al
Congreso y al Poder Judicial intentando lograr un mayor equilibrio que compense
el Ejecutivo predominante. A nadie escapa que la cuestion de los partidos
politicos y su realidad actual es un tema clave que debe estar presente en la
investigacion sobre la reforma politica.

Si la reflexién que surge de esta pregunta tiene alguna entidad cabe
continuar todavia por la senda que investigue las posibilidades correctivas del
sistema. En este orden de ideas habria que preguntarse cémo llenar el espacio
vacio de investigaciones en la materia. En primer lugar, si bien las tipologias
existentes no son suficientes para abarcar al fendémeno, resultan utiles para
aproximarse a ¢l. Ademas de los criterios clasicos que se tuvieron en cuenta
para su construccidn, deberian agregarse -para la clasificacion de los diferentes
presidencialismos- el caracter mas o menos mayoritario que poseen y el grado
de rigidez o flexibilidad que ostentan. El analisis del disefio constitucional debe
complementarse con la dindmica politica, el sistema de partidos y el sistema
electoral, la cultura politica y el compromiso con el funcionamiento institucional
formal.%

Lanecesidad mas urgente para avanzar en el terreno de la reforma politica
y para que la tarea comparativa pueda llevarse a cabo, es el estudio de los
diferentes formas presidenciales en cada pais latinoamericano. En este sentido,
pueden sugerirse algunos de los multiples ejes analiticos y de estudio. Cabe
aclarar que existe una diversidad de dpticas y niveles de estudio y debe procederse
como un juego de rompecabezas, donde el conjunto adquiere progresivamente
una mayor definicion al aislar y relacionar las diferentes piezas.

Una primera aproximacion puede ser la diferenciacion entre la evolucién
de las ideas institucionales a través de las diferentes épocas, y el analisis de la
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préctica institucional concreta de los mecanismos constitucionales. ;Como han
influido esas ideas en la préctica concreta? Las populistas, por ejemplo, han
tenido innegable importancia en la hipertrofia presidencial y el debilitamiento
de la concepcidn liberal del control politico del poder. En cuanto al ambito del
Ejecutivo, deben observarse los efectos del modo de eleccion presidencial, de la
duracion del mandato y de la prohibicion inmediata de reeleccidn, del lugar
normativo y real ocupado por los ministros y, en su caso, del Consejo de
Ministros, la rotacién ministerial y las crisis de gabinete. En cuanto al ejercicio
de las competencias presidenciales, constatar las facultades normativas ordinarias
y su desempefio y, especialmente, las facultades de excepcion, exorbitantes o de
emergencia. Lugar especial merece el estudio del dictado de decretos de
"necesidad y urgencia”, o equivalentes, del Ejecutivo.

En cuanto al Poder Legislativo y las relaciones con el Ejecutivo, observar
el sistema electoral de eleccidon de parlamentarios y su influencia en la
composicion de las Camaras, la duracién y forma de renovacion, la facultad de
autoconvocatoria y el régimen de sesiones ordinarias, de prorroga vy
extraordinarias, la existencia o no de un Consejo Legislativo en la época de
receso parlamentario, el proceso de formacion de leyes y la participacion del
Ejecutivo. Especialmente, es ttil analizar los mecanismos de control institucional
ademas del clasico poder de bolsa y la propia tarea legislativa, por ejemplo y
segun los casos, las interpelaciones y pedidos de informes, las comisiones de
investigacion, la coparticipacion en el poder nominativo, las mociones de censura
a politicas del gobierno o a sus ministros (en los paises que se contemplan estos
procedimientos). También, la existencia o no de un Organo institucional que
decida sobre el conflicto de competencias entre el Ejecutivo y el Legislativo.

En relacion al poder Judicial, estudiar especialmente el modo de
designacién y duracién de los ministros de la Corte Suprema, las funciones
institucionales de la Corte, el control de constitucionalidad, la convalidacion o
restriccion del modo de ejercicio de los poderes ordinarios y extraordinarios del
Ejecutivo y, en general, su influencia en la limitacion o expansion de los poderes
presidenciales y en las relaciones interorganicas.

Este analisis debe enfocarse desde lo normativo y lo politico, o sea
enmarcado en la dindmica politica de los diferentes periodos histéricos,
regimenes y presidencias. Se observaran los diferentes “estilos presidenciales
de liderazgo”, la potencia, omnipotencia o impotencia presidencial, la legalidad
o arbitrariedad en el uso de las facultades ordinarias y extraordinarias. En cuanto
alos estilos presidenciales, es Gtil indagar sobre la concepcion de los presidentes
sobre su propio rol en el sistema institucional, la graduacién de sus
comportamientos dentro de un eje cuyos extremos serian un estilo democratico
y otro autoritario, los efectos de los liderazgos de alta, media y baja intensidad
sobre el sistema politico, y las variaciones y los efectos de la disminucion o el
aumento del liderazgo a lo largo de los periodos presidenciales. En cuanto a las
relacién del Congreso con el Ejecutivo, deben tomarse en cuenta los patrones
de cooperacién o conflicto, aislamiento o sumision de las diferentes Camaras,
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el gjercicio o no de las competencias del Congreso, las zonas de oscuridad
normativa o discrecionalidad en las relaciones interorganicas. Podria analizarse
también el diferente matiz que los distintos partidos y lideres han aportado al
proceso politico-institucional y sus variaciones. Especialmente util sera observar
la combinacion entre el tipo de presidencialismo y el tipo de sistema de partidos.
El papel que han jugado frente a los quiebres institucionales el Presidente, el
Congreso (y cada una de sus Camaras), la Corte Suprema y las fuerzas politicas,
en perspectiva complementaria a los analisis mas abundantes que han focalizado
el problema en las relaciones civico-militares o en causalismos de indole
econdmica y social. Qué papel o rendimiento han tenido los mecanismos y
organos relacionados, en alguna forma, con la superacién de las crisis politicas
o la continuidad institucional, en primer lugar el "impeachment” y la institucién
de la vicepresidencia o su equivalente, y también los cambios de gabinete, las
Cortes Supremas, etc. Muy interesante sera evaluar como se superaron las crisis
politicas que no derivaron en rupturas institucionales.

El analisis empirico de estas cuestiones pueden brindar una perspectiva
sobre el funcionamiento concreto del presidencialismo y sus puntos de debilidad.
Informacién relevante para quien avance tanto por el camino correctivo del
sistema como por la via sustitutiva, ya que ambas perspectivas tienen un punto
de entrecruzamiento: el cuestionamiento de los efectos del presidencialismo,
tal cual se ha dado en la practica concreta latinoamericana.

Avanzar sobre la via correctiva del presidencialismo aplicando los
desarrollos tedricos de sus criticos actuales (Linz y Liphart fundamentalmente)
implica acercar las dos lineas tedrico-metodologicas y proponer modificaciones
que introduzcan elementos consensuales y de flexibilizacion en el sistema.
Elementos que mas que instituir una “forma mixta” -calificativo bastante
objetable y que ha producido no poca confusion- implican una moderacién del
presidencialismo. No significa que esta sea ”la” via para caminar en la senda de
la reforma politica, pero si es ”otra” via paralela a una estrategia sustitutiva que
tampoco debe abandonarse en el estado actual de las investigaciones.

La visiéon de Montesquieu sobre la moderacién del poder, la
fundamentacion tedrica de Locke sobre su extension y limites, la consecuente
arquitectura institucional de Madison con su alquimia entre las ideas liberales,
el formato republicano y la creacion presidencialista, y las expresiones concretas
y diferenciales que tuvieron estas ideas en la normativa y la practica concreta de
la institucionalidad democratica latinoamericana, jno pueden ser reformuladas
en términos institucionales concretos a través de los cuestionamientos tedricos
de Linz sobre la doble legitimidad, el juego de suma cero y la rigidez del disefio?
(No puede implicar una vuelta a la democracia madisoniana, y una correccién
de sus desvios, los argumentos de Lijphart sobre la tendencia mayoritaria del
sistema y la legitimidad superior de la presidencia? El desafio tedrico, por cierto,
no parece poco. Pero no se agota alli. La teoria politica da paso a la politica
constitucional en tarea de redisefio de las instituciones y, entre medio, la
articulacion de la ”"mejor forma de gobierno” es expresion concreta de la
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mediacion y el ajuste entre dos conceptos prevalentes -y a veces un tanto
ambiguos- en el “nuevo institucionalismo”: el Estado y la Sociedad.

Notas

1.

10.

11.

Este trabajo se ha realizado en el marco del proyecto de Reforma Politica y
Consolidacion Democratica llevado a cabo por AIETI (Asociacién de
Investigacion y Especializacion en Temas Iberoamericanos). Es una version
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Los aspectos, fenémenos y problemas relacionados con el presidencialismo
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