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1. Introduccion

Durante la década pasada la instalacion de democracias politicas en América
Latina, en medio de una crisis econdmica de gravedad inédita, reavivo el debate
sobre la gobernabilidad de las democracias. El tema de las relaciones entre
democracia y desarrollo estuvo en el centro del debate intelectual que acompaiid la
onda de democratizacion de la segunda post-guerra. Las numerosas e importantes
contribuciones sobre fas condiciones socioeconémicas de la democracia, o a la
inversa, sobre los efectos de los tipos de regimenes en los procesos de desarrollo
econdmico, confirman la relevancia intelectual y politica del tema. No mucho
tiempo atrds, la creencia generalizada en América Latina veia al desarrollo del
capitalisimo y al régimen democritico como objetivos con frecuencia, cuando no
necesariamente, opuestos. Andlisis criticos de los regimenes militares como el de
Guillermo O’ Donnell (1982}, consideraban a la represién como condicién potitica
de la profundizacion del capitalismo. Lademocracia aparecia asociada al repertorio
de politicas populistas.

Los procesos de democratizacion de los afios 80 llevaron a revisar esa
concepcion. Aunque probablemente ya nadie cree que la democracia sea el
resultado natural del crecimiento econdmico, la paradoja de su establecimiento en
el marcoe de las restricciones impuestas por la crisis econémica, ha suscitado
interrogantes sobre el futuro politico de los nuevos regimenes. El éxito de politicas
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especificas para enfrentar la crisis, en ausencia de tentativas serias y coherentes de
institucionalizacién, tampoco augura un futuro politicocierto alos nuevos regimenes.
Una democracia legitimada por sus resultados y no por sus procedimientos, es una
democracia particularmente fragil cuande deja de ofrecer tales resultados y se
extiende la conciencia de la imperfeccién de sus procedimientos, De ahi la
importancia de abandonar una visién estrecha de la gobemabilidad centrada en la
eficacia de las politicas disefiadas para enfrentar la crisis econdmica.

Las dificultades que enfrentan los gobiemos para responder al doble desafio
de constituir su propia autoridad y cambiar reglas de juego e instituciones asociadas
a una onda larga de crecimiento, llevan a replantear la nocidén misma de
gobemabilidad, un concepto globalizante ¢ impreciso, en parte porque s¢ aplica a
niveles de anilisis diversos y por lo tanto, configura problemiticas diferentes: de
legitimtidad. de toma de decisiones, fiscal, etc.. (Rose: 1980). Interrogarse sobre
como se gobierna, tal como lo propone Rose, permite abordar la cuestién, antes
secundaria, de las condiciones de gobernabilidad de la democracia: como es
producido el poder; “;c6mo es posible que los gobiemos transformen el poder
potencial de un conjuntode instituciones y pricticas politicasen unaclaracapacidad
para definir, implementar y mantener una serie de politicas ptiblicas? (Malloy,
1992: 133).

Tras larotacion pacifica de los partidos en el poder en paises tan diversos como
Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Peri y Uruguay, se observa un marcado
contraste entre la convergencia creciente en torno a las politicas para enfrentar la
crisis y la capacidad politica de los gobiernos para implementarlas. A la luz de esta
constatacion se vuelve particularmente fértil la elaboracién tedrica del concepto de
gobernabilidad democratica desarrollada por Malloy para el andlisis de los procesos
de democratizacién politica y liberalizacion de la economia en Bolivia, Ecuador y
Perd. En efecto, Malloy combina la habilidad de los liderazgos para encontrar
respuestas adecuadas a los problemas de recrear el estado, con los marcos
institucionales dentro de los cuales puedan ser implementadas (Malloy, 1992).

La construccidn institucional de la democracia (los disefios constitucionales,
la legislacion electoral y de partidos) pasd a ocupar un lugar tan importante en el
debate contempordneo sobre la gobernabilidad, como la discusion acerca de la
relevancia de las politicas disefiadas para enfrentar 1a crisis o sobre la capacidad de
los gobernantes -la competencia 0 virtu- para generar respuestas en un marco
institucional definido (Paramio, 1991). Prueba de ello es que la reforma politico-
institucional figura en el orden del dia de la agenda politica e intelectual de muchos
de los paises del continente. Para este enfoque de la gobernabilidad, centrado en
c6mo se construye el poder, las instituciones no son neutrales, fijan procedimientos,
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competencias y estructuras organizativas que inducen o bloquean determinados
comportamientos. Una de las tareas de los gobiemos de las nuevas democracias ¢s
precisamente la construccién institucional del régimen, i.e., del conjunto de
instituciones y practicas politicas que doten al estado de la capacidad de definir y
mantener un rumbo. Esta tarea no fue ni es una tarea fécil, requiere la conjuncion
de 1a voluntad politica y del saber especifico sobre la materia. Ademas, las formas
de organizacién de las estructuras decisionales o de los sistemas de representacidn
no son perfectas;implican una opcidn entre objetivos excluyentes y las soluciones
que se encuentran para determinados problemas crean nuevos problemas.

Desde la aparicién del trabajo de Juan Linz, "Democracy: Presidential or
Parliamentary. Does it make a difference?", cuya primera versién data de 1985, el
presidencialismo comenz6 a ser concebido como un obstéculo para la consolida-
cién de la democracia en la América Latina. La tesis desarrollada por Linz, del
presidencialismo como una forma de gobiemo que tiene menos probabilidad que el
parlamentarismo de consolidar regimenes democriticos, alcanz6 una vasta difusion
en los medios académicos, aunque su impacto en Ios medios politicos fue mucho
menor, a excepcién de Brasil (Lamounier, 1991 y 1993). Las estadisticas que
muestran la inestabilidad de los sistemas presidencialistas en los afios sesenta y
setenta, frente a la estabilidad de los sistemas parlamentarios, reforzaron esta tesis
(Linz, 1985; Riggs, 1993). En efecto, de los 31 paises con regimenes democraticos
ininterrumpidos en los dltimos 25 afios, s6to 4 {Costa Rica, Colombia, Venezuela
y Estados Unidos) son sistemas presidenciales. El sistema parlamentario se perfilé
como una respuesta a los problemas de legitimidad dual y los términos fijos en los
que son elegidos los presidentes; como una altemativa mds flexible, capaz de
fortalecer la capacidad de los gobiernos de enfrentar las situaciones de crisis y un
mecanismo para neutralizar la tendencia hacia la fuerte personalizacién de la
politica.

Sin embargo, la tesis del parlamentarismo como un sistema de gobierno que
ofrece mayores probabilidades de asegurar la gobernabilidad y, por lo tanto la
estabilidad de la democracia en los paises de América Latina, debe ser examinada
con cautela. Una primera reserva que se impone frente a la misma es que no puede
afirmarse que el presidencialismo per se searespensable de la inestabilidad de los
regimenes. Los sistemas presidenciales inestables pertenecen a América Latina y
los sistemas parlamentarios estables, a Europa, como observa Nohlen (1991:17) El
nivel de desarrollo alcanzado, antes que ¢l presidencialismo, puede ser considerado
el factor explicativo principal. En efecto, tanto las democracias presidencialistas
como las parlamentarias fueron inestables en los paises subdesarrollados, 1o que
permite concluir que las condiciones socioeconémicas desfavorables y el bajo
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grado de compromiso de las elites politicas con 1a democracia auguran un futuro
incierto al régimen, con independencia del sistema de gobiemno.

La visién opuesta a la de Linz, segiin la cual el sistema presidencialista estd
asociado al logro de una mayor la eficacia del gobiemo y por lo tanto, minimiza el
riesgo de ruptura del régimen, no se compadece con la realidad de los desempefios
efectivos de los gobiemnos presidencialistas. El presidencialismo no garantiza per
se gobiernos eficaces, como bien lo argumenta Sartori {(Sartori, 1993). El anilisis
de la experiencia latinoamericana confirma esta observacion (Mainwaring, 1990).

El propésito de estas reflexiones es fundamentar el argumento de que la opcitn
entérminos de la antinomia presidencialismo-parlamentarismo no es un buen punto
de partida para explorar disefios constitucionales ¢ institucionales alternativos en
América Latina. El camino mds promisorio a seguir parece ser, COmo aconsejara
Hirschman, comparar experiencias especificas, con frecuencia contrastantes, de
diferentes paises (Hirschman, 1987).

(De lo anterior se puede concluir que la discusién sobre la relacion entre
sistema de gobiernos, gobernabilidad y legitimidad democrética es una discusién
estéril, una moda destinada a ser pasajera? La respuesta es negativa, El trabajo de
Linz tiene el gran mérito de iluminar los problemas que el sistema presidencialista
presenta en América Latina. De eflo no se deriva necesariamente una vision
determinista de las instituciones segiin la cual bastaria como transformar el sistema
presidencialista en un sisiema parlamentario para neutralizar los problemas que
enfrentan los paises de laregidn. Desplazar la atencién hacia la variedad de sistemas
presidenciales, precisar las diferencias en las modalidades de disefio constitucional
e institucionat y en las formas de funcionamiento a las luz de la especificidad de
otros factores tales como el sistema de partidos, 1a legislacién electoral, la calidad
delos liderazgos, las formas de organizacion del estado, puede contribuir a precisar
los alcances de la tesis de Linz'.

El presidencialismo, como el parlamentarismo, son categorias de andlisis que,
como lo sefialaran Nohlen y Sartori, se aplican a realidades diversas cuyo margen
de variacion va desde las que se aproximan a las denominadas formas puras de
presidencialismo o parlamentarismo, hastalas variantes atenuadas o mixtas. (Nohlen,
1991; Sartori, 1993). Esto hace necesario introducir en el debate la cuestion de qué

1 En un trabajo anterior desarrollamos la critica a los argumentos de Juan Linz para el
andlisis del caso argentino, poniendo énfasis en los factores estructurales y contingen-
tes que impiden concluir unarelacién deterministica entre el presidencialisme argentino,
la eficacia del gobierno y la estabilidad del régimen, (De Riz, 1988).
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tipo de presidencialismo o de parlamentarismo sirve de referente a la discusion
y en qué condiciones una determinada variante del presidencialismo o del
parlamentarismo podria contribuir a neutralizar los conflictos in nuce en toda forma
de gobierno. La aparente fuerza homogeneizadora de los conceptos
“presidencialismo” y “parlamentarismo” neutraliza el poder explicativo de factores
histéricos y contextuales.

Una primera observacion s¢ impone al anilisis de esta cuestion: en la medida
en que las instituciones son simultincamente condicionantes y objeto de las
iniciativas de reforma, parece claro que existen alternativas, pero también, que las
opciones son mas limitadas que loque sugiere una ingenieria institucional concebida
como un proceso de construccidn de las instituciones en el que es posible operar con
un abanicode iniciativas elaboradas en laexperiencia de otros paises u otros tiempos
y prever los resultados cicctivos de las reformas aconsejadas. Sin embargo. ni la
necesaria incertidumbre entre objetivos y resultados, ni la resistencia de las
instituciones vigentes, pueden ser consideradas como argumentos en favor de
desalentar la tarea. Por el contrario, en este terreno hay mucho por hacer.

Laidea que guiaeste trabajo es que el presidencialismo, lal como es practicado
en la mayoria de los paises de América Latina, es problematico. En un contexto
signado por el desafio de redefinir el modelo politico y econémico de 1a postguerra
y por la generalizada fragilidad de las instituciones en el plano del estado y de la
sociedad civil, el presidencialismo ofrece el peligro de laregresion autoritaria. Esta
afirmacion no autoriza, empero, a subestimar la importancia que las diferencias en
el diseno constitucional e institucional tienen en 1a evaluacion de los impactos del
presidencialismo. como ocurre en la vision de Linz. No todas las variantes del
presidencialismo son igualmente problematicas, por el contrario, algunas pueden
ofrecer ventajas sobre el parlamentarismo en determinados sistemas polilicos.
Tampoco cualquier variante del parlamentarismo asegura la estabilidad democri-
tica, tal como lo reconoce explicitamente Juan Linz (Linz, 1993).

2. El presidencialismo en cuestion

La tendencia hacia la concentracion autoritaria del poder en las nuevas
democracias de América Latina surgidas en la década del 80 -los denominados
hiper-presidencialismos (Linz), democracias hibridas (Malloy) o “democracias
delegativas (O Donnell) replantea en términos nuevos el debate sobre las formas de
gobiemo. En efecto, la concentracidén autoritaria del poder no es una novedad en la
region. Regimenes presidencialistas fuertes y presidentes plebiscitados convertidos
en los representantes de la soberania popular. con prescindencia de fos acucrdos
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elaborados en el Congreso, conforman una estructura decisional de larga tradicion
cn la region. Lo que es nuevo es la discusidn acerca de qué tipo de régimen estd
emergiendo.

Laasociacidn funcional entre ese patron de concentracién del poder en manos
de los presidentes y sus equipos técnicos, y las exigencias que impone el ajuste
estructural de las economias en respuesta a la crisis del modelo econdmico de la
postguerra, elude una cuestion central, cual es, que las ¢lecciones per se no
garantizan la existencia de un régimen democratico. Un régimen democritico
requiere de la capacidad de poder para democratizar y por lo tanto conlleva la
coexistenciade unamultiplicidad de organizaciones auténomas de lasociedad civil,
canales miltiples de representacion de intereses y partidos politicos con capacidad
de mediar los contlictos.

Las tensiones generadas por el gobierno de la crisis econémica en democracia
configuran un tipo de régimen hibrido en el cual la competencia electoral esla fuente
de autoridad, pero el proceso de toma de decisiones descansa en el presidente y en
sus equipos técnicos, aislados de las presiones de las fuerzas sociales afectadas. Una
gestion econdmica decisionista cuyos rasgos mds definitorios son las medidas de
emergencia y la capacidad de las clites de gobierno de sorprender a la sociedad,
aparece comao la contrapartida de los pactos sociales fallidos y la renuencia de fos
partidos a apoyar las iniciativas politicas del gobierno. Al mismo tiempo, la fluidez
de las identidades politicas y la inestabilidad de las relaciones de fuerza, propias de
la transicion democritica, restringen las oportunidades de un juego cooperativo
(Torre, 1992). obien. lo vuelven vulnerable porque su soporte suelen ser coaliciones
gubernamentales inestables convocadas ad koc por el ejecutivo.

Paraestainterpretacién, la gran autonomiadel ejecutivo respecto de los actores
sociales y politicos contribuiria a incrementar la eficacia del desempefio econémico
y. por ende, a salvaguardar la legitimidad de las instituciones democriticas. Se
volveria asi a una interpretacidn similar a Ia que da cuenta de la raiz histdrica del
presidencialismo latinoamericano, ahora fundamentada en la necesidad de recrear
¢lestado devastado por el estallido de la crisis de 1a deuda a comienzos de 1a década
del 80. Las dificultades del state building harian del presidencialismo la estructura
decistonal mas adecuada para producir gobiernos que gobiernen. Una mirada de
conjunto a los gobiemos de la transicién democrdtica en la regién, no permite
sostener esta tesis.

En efecto, los primeros gobternos de la transicién democrdtica mostraron que
la concentracion de poder en el ejecutivo y su gabinele tecnocritico en respuesta a
los impasses entre el presidente y el Congreso, no logrd la eficacia econémica
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esperada por sus inspiradores. Los programas de ajuste fallidocomo el Plan Austral
en Argentina o ¢l Plan Cruzado en Brasil, son ejemplos de la fragilidad del poder
politico de los presidentes y su impotencia para convertirlo en poder estatal. El éxito
mas reciente del gobierno de Menem en ¢l logro de 1a estabilizacion de la economia
argenting tiene como contrapartida la acentuacidn de los rasgos autoritarios del
régimen (Dc¢ Riz: 1993). Los fracasos sucesivos en Brasil y las dificultades por las
que atraveso el gobicrno de ltamar Franco. son buenos indicadores de la fragilidad
del peder presidencial en cse pais. En franco conwaste, el caso boliviano de
estabilizacion exitosa a partir de 1985, aparece asociado a una combinacion de ”
presidencialismoatenuado™ y extraordinario peso de losliderazgos de Paz Estenssoro
y Banzer. Bolivia y Argentina son casos ejemplares de estabilizacidn de la
economia en ¢l nuevo contexto democritico. El presidencialismo boliviano tiene
rasgos parlamentarios y el argentino se practica en su forma pura; ¢l papel de los
partidos sobre el proceso de toma de decisiones difiere sustancialmente en cada
caso. En Argentina, ¢l €xito de la politica de estabilizacidn se logré al precio del
abuso del gobierno por decreto. En Bolivia, en cambio, el éxito descansé en la
formacion de pactos entre el partido de gobierno y el principal partido de la
oposicion. La comparacion sugiere que el presidencialismo en su forma mas pura
en Argentinadesincentiva los comportamientos cooperatives. De esta constatacion,
sin embargo, no puede concluirse que el parlamentarismo sea la mejor opcidn para
Argentina, 0 que el presidencialismo atenuado boliviano tenga que convertirse en
alguna variante del parlamentarismo para solucionar los problemas generados por
el sistemna actual de gobierno. Entre ¢sos problemas, se destacan el refuerzo del
clientelismo politico partidista sobre el empleo pdblico y la exclusién de los demés
partidos de la oposicion en el proceso de toma de decisiones. Como sostiene
Gamarra, la recomposicion del patronaje politico es el talén de Aquiles del sistema
presidencial hibrido cn Bolivia y por ese motivoes extremadamente dificil convertir
una alianza electoral o del Congreso en una coalicién de gobierno (Gamarra, 1992;
Linz, 1993, Mainwaring, 1990)%,

En Ecuador y Perd, tras la alternancia las tensiones entre ¢l ejecutivo y el
Congreso crecieron. Ecuador, desde 1a transicidn hacia una democracia presiden-
cial en 1979, experimentd crisis recurrentes que pusieron de manifiesto los dilemas
del sistema presidencialista. En Per, la figura del Primer ministro establecida en
la Constitucién de 1979, es puramente retérica (Roncagliolo, 1988). El presidente
Fujimori, a diferencia de sus predecesores, Belaiinde y Garcia, no logré 1a mayoria

2 Téngase presente que en Bolivia, cuando ningiin candidato obtiene la mayoria absoluta
en las elecciones, el Congreso elige al presidente entre los tres més votados (en 1985
fue elegido el segundo en el ranking, en 1989 el tercero y en 1993 el primero).
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enel parlamento y el desenlace de 1a crisis fue la disolucién del mismo y laregresion
a un régimen autoritario. En Uruguay, pese al cardcter “parlamentarizado™ del
presidencialismo establecido en la Constitucion, el gobierno ha funcionado en la
practica casi exclusivamente como un sistema presidencial (Rial, 1991). Ello se
debe al formato bipartidista del sistema de partidos uruguayo: el partido que logra
Ia presidencia o tiene mayoria propia en la Cdmara, o la logra a través de alianzas.
Algo similar ocurre en el caso venezolano.

En Chile, el primer gobierno de 1a transicion democrética no recayd en un
partido sino en una coalicién amplia de partidos que abarca al conjunto del arco
opositor a la dictadura (a excepcion del partido Comunista y diversos seciores del
MIR y grupos extraparlamentarios). El gobierno mayoritario de coalicién impide,
como lo sefiala Garretdn, la clasica divisién entre los que administran la transicion
y los que administran las demandas sociales (Garretén, 1992b). Los partidos de la
coalicién han demostrado su pragmatismo para mancjar los problemas que
histdricamente enfrentaron a la izquierda y el centro en el pais. Esto no fue
independiente de la presencia de partidos representativos y organizaciones funcio-
nales capaces de negociar compromisos con sus miembros. Las democraciachilena,
popularmente denominada “democracia de los acuerdos”, mostrd la eficacia de la
férmula de gobierno para neutralizar los conflictos potenciales entre el presidente
y su heterogénea coalicién de apoyo hasta el presente. Sin embargo, todavia es
demasiado temprano para sostener que el presidencialismo chileno ofrece ventajas
sobre otras alternativas de organizacion. La Constitucion de 1980 reforzd el poder
del ejecutivo al otorgar al presidente la facultad de disolver la Cdmara de Diputados.
La eficacia de esta medida adn no ha sido puesta a prueba.

Un repaso a los hechos nos indica que no se puede sostener que el
presidencialismo produce gobiernos mas fuertes y eficientes. Con frecuencia, el
ejecutivo no cuenta con suficiente apoyo politico para sus iniciativas, incluso
cuando tiene mayoria propia en el Congreso, como ocurre con el hoy justicialismo
en Argentina. La resistencia a programas austeridad con elevados costos sociales
que afectan la popularidad de los partidos y su dindmica clientelista estd en la raiz
de los enfrentamientos entre el presidente y el Congreso. El recurso a los gobiernos
por decreto erosiona legitimidad de las politicas adoptadas, al mismo tiempo que
debilita el papel de las instituciones -los partidos y las organizaciones de la sociedad
civil. El corolario que se desprende de la observacién de los casos es que aiin los
presidentes que tienen mayorias propias en el Congreso, no necesariamente son
fuertes, i. e., capaces de traducir sus iniciativas en leyes del Congreso. S1 lo son, en
cambio, aquéllos que logran gobernar por encima del Congreso a través de la figura
del “decreto de necesidad y urgencia” o las denominadas “medidas provisionales”
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en Brasil. Vale la penadetencrseen el examen de las implicaciones de laexpenencia
de Costa Rica para ¢l andlisis comparado.

En Costa Rica, dnicademocraciaestable en América Central y unade las pocas
excepciones en América Latina, la estabilidad de la democracia aparece asociada
a una particular configuracidn de factores constitucicnales e institucionales:; normas
constilucionales que gradualmente circunscribieron la preponderancia del ejecutivo
sobre el Congreso y transfirieron la responsabilidad de la organizacion de las
elecciones a un sistema auténomo de instituciones electorales y cortes, a las leyes
electorales (representacién proporcional con listas cerradas y bloqueadas) y a la
naturalezade laorganizacién partidaria -partidos que movilizan importante porciones
delelectorado por periodos extensos de tiempo, fuerte peso del candidato presidencial
en la convencidn partidaria para determinar la composicion de las listas del partido
y uso de un sistema de incentivos (“partidas especificas™) y castigos para asegurar
la disciplina de los diputados. La combinacién de estos factores dio como resultado
ejeculivos con apoyode mayorias legislativas desde 1949, con sélocuatroexcepeiones
(Lehoueq, 1992). La eleccion de presidente y diputados con igual duracién en sus
mandatos contribuyd a mantener el control del ejecutivo sobre la legislatura. Sin
embargo, la separaciéndelas elecciones presidenciales de las legislativas, establecida
en el Céddigo electoral de 1946, facilité el surgimiento de gabiernos de minoria, En
es0s casos, la evidencia indica que los conflictos entre ¢l presidente y ¢l Congreso
se tradujeron en vetos presidenciales a muchas leyes del Congreso o en parélisis
decisional para administrar la crisis de la deuda a comienzos de los 80 (Lehoucq,
1992). La conclusidén de Lehoucq es que en Costa Rica, la estructura del sistema
presidencial en su conjunto, incentivé la cooperacion entre el ejecutivo y el
legislativo. El corolario que el autor deriva de esta constatacién es que los sistemas
presidenciales pueden ser estructurados para promover 1os resultados tipicamente
asociados con los regimenes parlamentarios. En el caso de Costa Rica, cabria
realizar elecciones presidenciales y legislativas simultdneas para minimizar los
riesgos inherentes a los gobiernos presidenciales minoritarios.

En situaciones en las que las politicas a implementar son altamente conflicti-
vas, alin en gobiemos presidenciales mayoritarios, existe el riesgo del inmovilismo.
En ese caso, el desenlace depende de la disciplina del partido en el gobierno -
obsérvese que el presidente Carazo Odio, sin mayoria propia en el Congreso,
tampoco pudo contar con el apoyo de los diputados de su propio partido para
sostener politicas de respuesta a la crisis de la deuda, a comienzos de los 80. La
existencia de partidos moderadamente disciplinados aparece como una condicién
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sine qua non para evitar el conflicto de poderes. Costa Rica y mas claramente aiin,
Venezuela hasta la crisis que llevé a la destitucién del Presidente Pérez, ofrecen el
ejemplo de sistemas bipartidistas mas o menos estrictos, con partidos centralizados
y disciplinados®. Pero esta es una condicidn dificil de alcanzar por los sistemas
partidarios en América Latina, particularmente en ¢l presente, en que atraviesan un
procesode recomposicidn, uno de cuyos indicadores mds visibles es lareorganizacion
de las identidades politicas qQue se expresan en cambios, en algunos ¢asos
espectaculares, en las tendencias electorales. Si la organizacién partidaria a nivel
nacional controla la seleccidn de los candidatos, en principio, los legisladores
tendrdn més incentivos para sostener la linea del partido. Empero, la tendencia
predominante en los debates sobre lareformadel sistemaelectoral es la de promover
la eleccién descentralizada de los candidatos con el argumento de acrecentar la
libertad del elector.

Cuando la mayoria propia se muesira renuente a apoyar las iniciativas del
presidente, la regresién autoritaria puede ser el desenlace frente al inmovilismo,
como ocurre en el actual caso argentino. Esto hace que el analisis de Lehoucq no
invalide las criticas al presidencialismo en su forma mds pura, como generador del
conflicto entre poderes y pardlisis decisional. Lehoucq reconoce explicitamente
esta problema, agravado en casos que, a diferencia de Costa Rica, presentan
sistemas multipartidarios fuertemente fragmentados y con elecciones legislativas
mds frecuentes que las presidenciales. El interés que presenta el estudio del
presidencialismo en Costa Rica es la particular relacidn que se establece entre el
disefio constitucional, el sistema electoral v la naturaleza de las organizaciones
partidanas. Su analisis permite concluir que los sistemas presidenciales pueden ser
reestructurados para obtener resultados tipicamente asociados a los regimenes
parlamentarios, como argumentan algunos autores (Shugart y Carey, 1992).

3. La reestructuracién de los presidencialismos

La clave de la reestructuracién del presidencialismo consiste en definir con
precision los diferentes competencias y los métodos de eleccidn del ejecutivo y del
legislativo para mitigar el conflicto entre ambos. La experiencia de los

3 Laaparentedebilidad de lademocraciaen Venezuela frente a un sector del ejército, que
se presenta a si mismo como portador de un proyecto nacional-popular (bolivariano),
refleja la frustracién de las expectativas generadas por la politica de ajuste del gobierno
de Carlos Andrés Pérez. En ese clima cobraron fuerza las criticas a los partidos y las
denuncias de corrupcién que culminaron con la destitucién del presidente Carlos
Andrés Pérez.
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presidencialismos en América Latina en el contexto del gobiemo de la crisis
econdmica sugiere que paraevitar laregresion autoritaria, en lamayoriade los casos
es preciso morigerar el poder del presidente. Cuando examinamos esta hip6tesis
para el caso argentino, concluimos que pese a que la Constitucidon contiene
preceptos que se apartan del molde presidencialista a favor de pricticas mas
cercanas al parlamentarismo, 1a prictica politica se acerca al presidencialismo puro.
Dada la estructura y la dindmica de 1a competencia instalada a partir del retorno a
la democracia en 1983, toda modificacién que no implique una profunda revision
e¢stard condenada, en principio a correr la misma suerte. (De Riz y Sabsay, 1991).

Atenuar los poderes del presidente significa recortar sus poderes legislati-
vos. El recurso al decreto-ley o “decretos de necesidad y urgencia” o “medidas
provisorias”, cuya constitucionalidad es cuando menos dudosa, como el poder de
veto y el recurso al referéndum o al plebiscito, son armas poderosas en manos de 1os
presidentes. Al mismo tiempo, debilitar ¢l poder legislativo del presidente lleva a
buscar medidas que incentiven la cooperacidn entre el ejecutivo y el Congreso si se
quicre alejar el fantasma del inmovilismo. Entre éstas, agquéllas que apuntan a
promover la disciplina partidaria, particularmente en lo que se refiere al sistema de
cleccidn de los miembros del legislativo ticne especial relevancia. La representa-
cidn praporcional con listas desbloqueadas, no coadyuva al logro de csc objetivo.
como lo ilustra el caso de Brasil (Ames, 1992; Mainwaring, 1991, 1993, 1994). La
unificacién del mandato de los legisladores y el presidente pucde contribuir a
disminuir el riesgo de conflictos entre ambos poderes. En Argentina, la duracién del
mandato presidencial (6 afios) y las renovaciones frecuentes de la Cdmara de
Diputados (renovacién bianual por mitades) favorecen la falta de convergencia
entre el presidente y la mayoria legislativa.

En la misma direccidn se inscriben lus medidas destinadas a lograr una
descentralizacidn efectiva del poder hacia los gobiernos regionales, provinciales y
municipales. La formacién de lidercs con experiencia en la gestién de gobierno
puede contribuir a generar lideres de reemplazo a nivel nacional con mayor
disposicion a la negociacién (Nogucira Alcald, 1991),

Un aspecto a considerar, recurrertemente subrayado en las criticas del
presidencialismo en América Latina, es el problema de crear y conservar una base
de apoyoen el Congreso para las iniciativas politicas del presidente. Generalmente,
ese apoyo supone formar una coalicion para gobernar que suele ser muy distinta de
la coalicidn electoral que llevé al presidente y su partido al gobierno, El problema
que se presenta es que esas coaliciones convocadas ad hoc por el presidente suelen
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ser inestables y estar integradas por legisladores con escasa o nula afinidad con el
contenido de las politicas del ejecutivo {incluidos legisladores pertenecientes al
partido en el gobierno)®.

Mientras que en Bolivia, la necesidad de formar coaliciones resulta del
impacto que tiene el método de clegir presidente sobre el sistema de partidos, en los
casos de eleccign directa del presidente (o cuasi-directa como ha sido practicada
hasta ¢l presente en Argentina), ¢l caricter polarizado de las elecciones presiden-
ciales estimula la formacién de coaliciones electorales que agregan intereses
heterogéneos y captan al electorado, menos por afinidades programdticas que por
constituir una alternativa frente a otras -sea bajo la formula del voto castigo al
gobiemo anterior, sea como medio para bloquear el acceso de un candidato
“temido”, como fue el caso de la opcién entre Lula y Collor de Mello en Brasil. El
caso brasilefio ilustra, ademds ¢l peso de factores coyunturales como la victoria en
las elecciones presidenciales del candidato de un partido con sélo el 5% de
legisladores en el Congreso, que forj6 una coalicién ad hoc at margen del sistema
de partidos dominante, como habia ocurrido con su propia candidatura presidencial.
Perd representa una variante de esta situacion encarnada en el acceso de Fujimori
a la presidencia,

A diferencia de los sisternas parlamentarios, en los que las coaliciones se
forman generalmente después de las elecciones y son vinculantes, en los sistemas
presidenciales con frecuencia ocurren antes, pero son ingstables una vez pasada la
eleccidn. Legisladores o partidos pueden pasar a la oposicién sin que el gobierno
caiga, lo que puede llevar a los presidentes a concluir su mandato con muy poco
apoyo en el Congreso, perdiendo incluso el apoyoe de su propio partido. Debido al
sistema de separacidn de poderes, propio del presidenctalismo, los partidos pueden
desresponsabilizarse de la funcién de gobierno y dejar al presidente en un vacio
politico, Como bien lo subraya Sartori, el presidencialismo en Estados Unidos

4 Esteproblemaremite alanaturaleza misma de los partidos. Maquinarias electerales que
movilizan lealtades, sus plataformas electorales se basan en onentaciones generales
m4s que en programas de gobierno. A la hora de implementar politicas dificiles que
implican las transformacidn de la estructura productiva y de las reglas de juego que
predominaron en el pasado. éstas aparecen como extrafias a la propia tradicidn
partidaria, Esta es una dificultad compartida por los sistemas politicos de la regidn que
deben enfrentar una transformacidn de envergadura comparable a la de la Gran
Depresidn de los afios 30, pero con medidas que estan en las antipodas de las aplicadas
entonces y que, tradicionalmente, fueron percibidas como antipopulares.
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funciond bien, a pesar de su disefio constitucional y no gracias al mismo. (Sartori,
1993).

El cardcter no vinculante de las coaliciones de gobierno -incluso en el caso del
presidencialismo hibrido boliviano- para garantizar politicas de reforma cuya
16gica entra en coalicidn con la légica de Ia competencia electoral aparece como un
problema mayor. Lo afirmado para las coaliciones también vale para situaciones
como la que presenta hoy el bipartidismo en Argentina, en las que los clivajes entre
el partido de gobierno y la principal oposicién bloquean la formacidn de pactos de
gobernabilidad y estimulan una politica de adversarios cuya ldgica termina
distanciando al oficialismo de la politica presidencial (como ocurrié durante el
gobierno de Alfonsin y comienzan a deteclarse en el seno del peronismo gobernan-
te). (De Riz, 1993)°.

Este me parcce ser un aspecto clave para evaluar el impacto del sistema
presidencialista sobre la gobemabilidad de las democractas en el contexto de la
crisis y de la predominante fragilidad de las instituciones politicas, Ia dificultad de
cerrar la brecha entre coalicién electoral v coalicidn de gobierno, o bien, las
tensiones derivadas de la distancia entre la oferta electoral de ilusiones ¢n la
plataforma electoral partidaria y el programa “realista™ del partido una vez en el
gobiemo -dehilitan la capacidad del gobierne de gobernar y de ejercer autoridad y
control sobre las instituciones del estado. Los gobiemos no disponen de la autoridad
necesaria para disciplinar el comportamiento de los actores- como tampoco suelen
conlar con los requisitos técnicos v administrativos adecuados -lo gue facilita el
surgimiento de coaliciones de resistencia a las politicas gubernamentales de
reforma desde dentro del aparato estatal. (Malloy, 1992: 141).

La desresponsabilizacion de los partidos de la funcidn de gobierno puede tener
como desenlace el inmovilismo y la pretorianizacidn, o bien la acentuacion de los

3 Al respecto, véanse los argumentos criticos de la presidencia moderna en Estados
Unidos desarrollados por Robert Dahl. (Dahl, 1991a: 49). El autor sostiene que “la

6 Lasdificultades del presidente Menem para obtener la sancién de proyectos de ley en
el Congreso, derivadas de la estrategia de no dar quérum por parte de diputados
oficialistas, y la emergencia de senadores rebeldes respecto de iniciativas presidencia-
les, como la sancién del proyecto de ley que establece 1a necesidad de lareformade la
Constitucitn, son ejemplos de la situacidn descrita. Téngase presente que el Partido
Justicialista tiene una ampha mayoria en el Senado v, si bien no aleanza la mayoria
propia en Diputados, cuenta con un amplio margen de accidn para acordar con los
partidos mencres los pocos volos necesarios para alcanzarla, margen que se ve
acrecentado tras el resultado de las elecciones legislativas de renovacién parcial
celebradas en 3 de octubre préximo pasado.



362 Partidos y Clase Politica en América Latina

rasgos autoritarios del régimen. En cualquiera de las dos situaciones se encienden
luces rojas que alimentan una visidn pesimista sobre el futuro de las nuevas
democracias. Los regimenes “hibridos™ que se configuran ticnen bases de legitimi-
dad precaria. Sin embargo, imaginar al parlamentarismo como larespuestaadecuada
para resolver esta “debilidad” de los presidencialismos latinoamericanos, con
independencia de las caracteristicas especificas de los contextos nacionales,
contribuye aalimentar falsas expectativas. El sistema parlamentarista -en contextos
de fragilidad de las instituciones en el plano de la sociedad civil y del estado- podria
contribuir a crear nuevos problemas o a agravar los ya detectados. La falta de
disciplina partidaria crea mas problemas en un sistema parlamentario que en uno
presidencial. como o argumenta Sartori (Sartori, 1993}, Dade que el gobierno
depende de la confianza del Parlamento, el poder de presidn que adquieren los
partidos puede hacer mds visibles y rigidos los contrastes entre oficialismo vy
oposicion -en particular cuando no hay una oposicién leal o un partido oficial capaz
de conseguir una mayorfa sélida en el Parlamento- y desembocar en recurrentes
cambios de gabinete, con el corolario de politicas stop and go, particularmente
nocivas en procesos de transformacion de la economia como los emprendidos por
los gobiernos de las nuevas democracias en la regidn. A ello podria sumarse la
acentuacién de los rasgos de inestabilidad y falta de profesionalidad de la
administracion piblica, enraizadas en las pricticas clientelistas de los partidos,
como corolario de los cambios de gabinete,

La tesis de Sartori aboga por la implementacién de sistemas mixtos de
gobiemo cuyos disefios dependen de las caracteristicas contextuales en que se
apliquen ;i.e, del sistema electoral, det sistema de partidos y de la cultura politica
y/o el grado de polarizacion (Sartori, 1993; Nogueira Alcald, 1986). Las iniciativas
de tipo semipresidencialista inspiradas en el modelo francés no prosperaron ni en
Argentina ni en Brasil. En Brasil, ¢l Congreso Constituyente aprobd el
presidencialismo y el plebiscito de 1992 lo ratificé; en Argentina, la reforma
constitucional sigue sin lograr el necesario consenso para llevarse a cabo. Sin
embargo, la idea que subyace a la tesis de Sartori, *‘ni presidencialismo ni
parlamentarismo”, ofrece la ventaja de estimular la exploracién de las combinacio-
nes semipresidencialistas, semiparlamentarias que en cada contexto especifico
podrian neutralizar los problemas detectados, a la vez que hace posible desbloguear
la discusién de la camisa de fuerza en que la encierra una aparente opcién
dicotémica entre formas supuestamente puras de gobierno.

Un problema adicional resulta de aquellas situaciones en las que la reforma
constitucional aparece como condicidn de 1a reforma del sistema presidencial y no
alcanza el necesario consenso para llevarse a cabo. Un camino que se abre es el de
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la experimentacion de modilicaciones destinadas a delegar facultades y competen-
cias gencrales del presidente puede ser un buen camino. La férmula de delegaciéon
de tareas en un ministro coordinador, presenie eén proyectos presentados por el
Partido Justicialistacn Argentina, tienc el atractivo de ofrecer, en principio, ventajas
comparables a las de un régimen semipresidencial sin requerir una reforma
constitucional. Sin embargo, su mayor debilidad, es que descansa en la bucna
voluntad de los presidentes, un factor contingente dificil de conseguir. Por ello nos
inclinamos mas hacia una alternativa que contemple una alteracion de los discfios
constitucionales en lo que se refiere a las facultades y competencias del presidente
ya que, en caso contrario, habria que csperar la transformacidn del patron de
democracia plebiscitada predominante en la mayoria de los paises de la region, o
librar el destino a la eventual emergencia de un “gran presidente”,

4. Conclusion

Las reflexiones precedenies, al tiempo que ponen de manitiesto los peligros
que encierra ¢l presidencialismo en América Latina, sugieren cauiela respectode la
transformacion de los sistemas presidencialistas en parlamentarios. La variedad de
situacioncs que presenta América Latina, y ¢l trasfondo de la experiencia europea
de la década de los treinta, no permiten afirmaciones concluyentes generalizables
atodalaregion, El andlisis de 1os casos nacionales invita a explorar las alternativas
de disefios constitucional e institucionales sin descartar la idea de que las reformas
del presidencialismo pueden ofrecer mas ventajas que su conversion en sistemas
parlamentarios. Como observa Sartori, a menudo tenemos razén al criticar la
politica con la que vivimos, pero con frecuencia nos equivocamos al afirmar las
alternativas y depositar las esperanzas en sus beneficios. (Sartori, 1993),



