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INTRODUCCION

Desde inicios de 1986 el Consejo para la Consolidacién de la
Democracia viene llevando adelante estudios atinentes a la reforma de 1a
Constitucién Nacional. En el tiempe transcurrido son innumerables las
actividades que este organismo ha generado con respecto a este lema y
que han sido volcadas, en alguna medida, en sus dos primeros dictdme-
nes.

Uno de los aspeclos cruciales de 10s considerados en estos estu-
dios ha sido, sin lugar a dudas, la discusién alrededor de las reformas re-
comendadas al régimen de gobiemno de nuestra constitucién. La primera
intencién de esta publicacién es la de hacer un nuevo aporte que profundi-
ce y tenda a aclarar esta discusion.

Los regimenes politicos, en sus diversas modalidades, constitu-
yen en las sociedades democraticas diferentes allernativas de expresién de
la representacién politica. El desarrolo y la csubilidad de los mismos
han sido tratados como meros epifenémenos de estructuras socio-econé-
micas determinadas, o a través de enfoques que los ignoraban como facto-
res de importancia en el proceso de construccién de comunidades politi-
cas integradas. Los ensayos contenidos en este volimen revierten estos
supuestos equivocados, tan difundidos en la literatura juridica, sociolégi-
ca y polltica.

A partir de esta coincidencia elemental se abre un rico debate so-
bre las caracteristicas de los upos de regimenes mas extendidos en las na-
ciones de Occidente y de sus relaciones con Jos sistemas politicos en ge-
neral. Aquf se desarrollan argumentos elaborados por destacados intelec-
ales de diferentes nacionalidades que intentan aclarar algunos aspectos
del problema ya sea desde una perspectiva general o con especial referen-
cia a naciones concretas (Argentina, Chile, Brasil).

Entre 10s temas tratados aparece la consideracién de los elemen-
tos para-consttucionales que funcionan en diferentcs regimenes de go-
bierno, otros elementos yue hacen a estos regimencs y que ticnden a de-
terminar canales més 0 menos efectivos de resolucién del conflicto so-

cial y algunos modelos generalces para el estudio comparado de los go-
biernos.



- Los Profesores Arendt Lijphart (Univ. de San Diego, Califor-
nia), Juan Linz (Univ. de Yale), Fredd Riggs (Univ. de Hawai), Roberto

Mangabeira Unger (Univ. se Harvard), Humberto Nogueira (Univ. de |

Chile) y Carlos Santiago Nino, (Univ. de Buenos Aires) son los que en
¢l conjunto de sus trabajos amplian y profundizan un debate elemental
para I_a ciencia politica moderna Y, especificamente, para las disciplinas
constitucionales,

- auLorcI::J ICOHS‘?J'O Para la Consolidacién de la Democracia agradece a
Bo Iaviseras(;isélén de los derechos de publicacicn de estos articulos y
del p-resente voli ny al Lic. Jorge Mayer por la compilacién y edicion
ieE L1t Olimen. Del mismo modo agradece a la Sra. Ida Suarez y,

- Vartin Sabelii por las traducciones que han llevado a cabo.

DEMOCRATIZACION Y MODELOS
DEMOCRATICOS ALTERNATIVOS

Arend Lijphart
Universidad de California, San Diego

INTRODUCCION

El punto mas importante que yo querria tratar en la charla de
hoy se relaciona con la opcidn que se debe hacer en el proceso de redac-
cién de una constitucién democratica. Cuando los pafses redactan nuevas
constituciones democraticas o cuando estdn dedicados a una revisién fun-
damental de su Constitucién, sus redactores deberian hacer tres cosas:
tendrian que informarse sobre cuéles son las principales alternativas, so-
pesar cuidadosamente las ventajas y desventajas de esas aliernativas, y
tendrian que decidir cudles alternativas s¢ adaptan mejor a las de su pais
en particular. Al hacer esta afirmacidn, cstoy seguro que todos estaran de
acuerdo conmigo. De hecho, mi adveriencia puede sonar como un lugar
comitin. Aiin tal cuidadosa seleccién de alternativas es extremadamente ra-
a.

Lo que sucede comunmente, €s que los redactores de constitucio-
nes cuentan simplemente con el modelo que sea m4s facilmente obteni-
ble. El ejemplo mds 1lamativo cs la copia del modelo britdnico de demo-
cracia 0 el de Westminster por la antiguas colonias britdnicas en Asia,
Africa y el Caribe cuando lograron su independencia y prepararon sus pri-
meras constiluciones democréticas. Lo mismo puede ser dicho de 12 anti-
guas colonias francesas, belgas y holandesas, las cuales siguieron cuida-
dosamente los ejemplos de las constituciones de Francia, Bélgica y Ho-
landa.

En forma anéloga, la constitucién de los EE.UU. fue el modelo
mds prominente e influyente para muchos paises latinoamericanos en el
siglo diccinueve. Esta influencia es responsable de la prevalencia del sis-
tema presidencial de gobierno en Sudamérica —en contraste con al for-
ma parlamentaria de gobierno que predomina en el resto del mundo—.
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' Retomaré las diferencias entre presidencialismo y parlamenta-
rismo luego, tema que en mi opinidn es muy importante y encierra cues-
tiones fundamentales para los copstitcionalistas,

. O”g fe“(’”_lcno se observa cuando los paises retornan a la demo-
diag L Interrupcién temporaria, Acd se observan dos tenden-
pequiggzr%es. La primera ¢s adoptar la vieja constiiucién con cambios

: - “nreciente ejemplo de esto es la nueva Constitucién de Fili-
pmas que difierc muy poco de Ia vieja,
vieja con]sdt?ti?ig;r? dsaéspa:ece cuando exisie un gran descontento con 12
de lacaida de I3 démocre todo cuando se responsabiliza a la constitucion
1es en contra de [a viej s _E" Cslos casos se observan reacciones fuer-
mcidn alemang tomja consu_mt}lén. Este es el caso de la actual Consti-
460 Gaab 5 B Tran ;neme dlSlea' de la de Ia Repiiblica de Weimar,
Quinta Repiiblica er:nsil Cu?"do quienes redactan la Constitucién de la
4, o el d¢ 1a nueva Con O‘SUI?S 4 la‘s ln.SLlluciones y préacticas de la Cuar-
estilo Westmingter suf ——n N’g.em% reaccion a la constitucién de

Adn asi a:gzmgfr a los primeros aflos de independencia.
sa de toda la gama de g laria que no se ha hecho una revisién cuidado-
ltemalivas posibles para estos casos. Los grandes

cambios que se hicie i
’ ; : -
pecifica dentrg def virej[;fueroﬂ Inentos de remediar alguna debilidad es-

sistema en v
- que seguramente seriy ma4 ¢z de hacer un replanteo més gene-

liempo j i i

ﬂan;paod?;;i? un Primer Ministrg Y un gabj
: Parlamenio (rag isti

bién e) Sistemg electo(ral tg:es ;mr?:(l:)[i:.zzucos  ovtar & mstipanidismo

CXtremo se ¢ljgig pera evitar el multipartidismo
; i i ulttparudism
Pam_dario. Engfl:l c:sgu:il lpa-n‘diS"lO moderado, cn vez de un sistema bi-
Presidencialiggy aunque glcr_lano el cambio ambién llevé a un sistema
Ctos, que el sistema electoral y ¢l federal sobrevivieron in-

nete dependiente de la con-

Creo que
SC puede a)
L ; can
Sir::c rgnran Iesistencia g los cambigzr
as demc)créticos. El cieniisia

una conclusién mas genérica: existe
fundamentales e innovadores en los
) Slemag clectorales, ar politico alem4n Dicter Nohlen, ex-
ue los paiseg hacené guments que cuando uno observa los
USIES, y que los gmndn SUS Sistemas electorales siempre son pe-
. Toporciana] g Plural ©8 cambios particularmente el cambio del
IS Se observa egye conscrvao viceversa dificilmente tienen lugar. Adn

dorj S h
6 OMSMO primario en todos los niveles de

gobierno, sorprende también que en la mayor parte de los sistemas federa-
les los estados ticnen el derecho de adoptar sus propias constituciones ¢
inciuso producir experimentos innovadores en materia democréiltica, pero
raramente utilizan este derecho. En la practica se asemejan los sistemas
eslatales y nacionales en un grado muy alto. Podria dar numerosos ejem-
plos aqui, pero mencionaré unos pocos: Estados Unidos cuenta con un
s6lido presidencialismo tanto a nivel nacional como a nivel de los esta-
dos, donde los gobemadores hacen a veces de pequefios presidentes; Aus-
tralia usa un sistema inico para la eleccidn de representantes (el del voto
alternativo), y todos los estados excepto ung, €l mismo, En Suiza el eje-
cutivo nacional y el cantonal son pequefios cuerpos colegiados y lo que
es especialmente sorprendente es que quienes redactaron la Conslitucidn
para el nuevo Cantén de Jura creado en 1979 discutieron modelos altemna-
tivos como el alemdan y el britdnico, pero en definitiva volvieron al tradi-
cional sistema suizo.

Después de todo el énfasis que he puesto sobre este conservado-
rismo consutucional, nos podriamos preguntar qué sentido tene discutir
sobre distintas alternativas democrilicas; si hay poca o ninguna chance
de que los constituyenties se aparten de los modelas que mejor conocen,
.no estamos perdiendo el iempo si nos dedicamos a estudiar una amplia
gama de posibilidades? Obviamente, no creo en esto, porque $ino no es-
tarfa exponiendo hoy sobre este tema, El problema de no contemplar
otras alternativas es que esta actitud se convierta en una prediccién que
se autosatisface: si ni siquiera nos preguntamos sobre las distinias alter-
nativas es mucho menos probable que sean enidas en cuenta.

Lo que pretendo hacer es quebrar esta prediccidn que se auto sa-
tisface, apelando a una mayor amplitud de criterios y una mayor volun-
tad de invocar y ser ms aventurado, al mismo tiempo quiero aclarar que
no persigo ¢l cambio_por el cambio mismo.

En aquellos sistemas democrdlicos ya establecidos por largo
tiempo, y que han funcionado bien, concuerdo en que la presuncién debe
ser a favor de las instituciones y reglas ya existentes, De ahi que mi reco-
mendacign sobré la actitud amplia se aplica particularmente a quienes es-
criben nuevas constituciones para democracias nacientes o bien para pai-
ses en donde la democracia es reestablecida.

Los constituyentes enfrentan miltiples elecciones, muchas de
las cuales responden a dos modelos genéricos de democracias, por un la-
do el modelo consocional y por el otro el modelo consensual, Volveré a
estos modelos brevemente, definiéndolos y discutiéndolos en extenso.
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También discutiré una opcidn importante, que no puede ser resumida en
el contraste de democracias mayoritarias o consensuales: la eleccidn en-
tre presidencialismo y parlamentarismo.
e Obviz;r::{: quiero plaptear un tema en la forma mds clara posi-
le. - Me siento vinculado a los modelos consensual y COnso-
;:l:l)r;zjﬂdc;n el s?nUQO €n que he dedicado gran parte de mi carrera profesio-
iR Os;:ﬂrgslg :E:e e;lsms modelos. Pero €s10 no quicre decir que defienda
B e;’en cuenta la cpndmones ¥ circunstancias particu-
B mlijlib-ro_" Dgr el coqtrag-m, Creo que uno de los principales
T Rl mocracias” (publicado en 1984) es qu¢ hay mu-
€xitosas dc llevar adelante una democracia. En cambio argu-
odel_os consocional y co

Y consensual es una socj
: ledad
consensual de gobiemng democratico—,

~ Owo punto que
EI.ILCl"l‘l‘dllVOS de una dem

i modelo sea resistido por los £rupos minorita-
DEMOCRACIA

MAYORITA
DEMOCRACIA CONSOCIOI\[.‘{,I{; !

Discutirg ahora
1 mod

Paso tal cq ¢l modelo consocional ;
Ey Mo aparece : Y el consensual; paso a

o merig, c 3 -~
€ano, Gabrie] Aj ana. Uno'de los més prominentes politi-

Braduados), escribrj,r:jond (Que fué uno de mis profesores en
: : €0 un famoso articulo en 1956, que los

la escuelp g

paises anglo-americanos podrian disfrutar de democracias estables, gra-
cias a la homogeneidad de sus sociedades; por otra parte, los problemas
que se encuentran en las democracias continentales europeas —cuyos
ejemplos principales son Francia, Italia y Alemania— pueden atribuirse
al hecho de que se dividieron en culturas politicas antagdnicas o para po-
nerlo cn otra terminologia, eran sociedades plurales o profundamente di-
vididas. La anomalia que mas me impresiond cuando regresé a Holanda
para exponer mis investigaciones {que estaban relacionadas con la politi-
ca exterior holandesa) fue que Holanda era un pais claramente dividido
ideoldgica y religiosamente, aunque poseia un sistema democratico que
funcionaba exitosamente. ;Cémo se podia explicar esta anomalia?

El cnfoque de mi explicacién fue que Almond habia, incorrecta-
mente, supuesto que el comportamiento de los lideres politicos y de las
reglas del juego polilico eran necesariamente mayorilarias y competiti-
vas,

Yo en cambio, argumenté que si la clase polilica es cooperativa
y busca el consenso, la democracia puede pasar de lainestabilidad a laes-
tabilidad.

Inmediatamente analicé el ejemplo holandés y de otros paises
en donde las elitcs se comportaban en forma cooperativa y consensual.
Los otros casos eran Bélgica, Suiza, Austria, El Libano (hasta que la
guerra civil empezé en 1975) y Malasia.

Descubri cuatro practicas esenciales: grandes coaliciones, auto-
nomia segmentada, proporcionalidad y veto de las minorias. Las demo-
cracias que tenfan estos cuatro aspectos yo las llamé consocionales —to-
mando un término utilizado por el pensador politico del siglo XVII Jo-
hannes Althusius—. Describiré brevemenlte cada una de estas caracteristi-
cas.

En primer lugar una gran coalicién supone un Ejecutivo com-
partido ¢n donde todos los lideres politicos de todos los extractos signifi-
cativos (los mayores grupos de la sociedad) puedan participar. Esta for-
ma de compartir el poder puede adquirir varias versiones institucionales.
La mas directa es la forma de un amplio gabinete de coalicidn en un sis-
tcma parlamentario.

El segundo principio consocional es el de la autonomia segmen-
tada; s¢ trata de delcgar la decisién politica a Lodos los segmentos posi-
bles. La gran coalicion y la autonomia segmentada se complementan
una a la otra: en todas las materias de interés comun la decision se Woma
cn forma conjunta por todos los scgmentos; y en las otras cuestiones ca-
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da uno de los segmentos la toma por si solo. Si los segmentos estin
concentrados geograficamente entonces el federalismo puede ser una bue-
na manera de establecer la autonomia,

En tercer lugar, 1a proporcionalidad es el patrén consocional de
sentacidn p_oh‘tica, la obtencidn de fondos publicos y cargas socia-
les. La gran ventaja de la proporcionalidad es especialmente importante
COMO garantia de representacion de partidos y grupos minoritarios.
minoﬁasil:in?z:e, el veto de las m_inon'as es la dltima arma que las
bt paniciSla para plroleger sus 1nu_=,reses vitales. Atn cuando una
T Du efiompame_ndo el Ejecutivo, pucde ser desplazada por la
o 14 perol?: uan?i n(; ! lmportanlf: cuando se deciden cuestiones irre-
#iem : C o los mlert?ses vitales de una minoria estdn en cues-

» €l velo brinda una proteccién excepcional.

Es Ao
o Coiiff“gg?“ Cuenta que estos cuatro principios contrastan direc-
modelo mayoritario de democracia-al contrario del gobier-

larepre

En vez dela despro
gr f::;ies quees comﬂnispuan
€SMa I3 ] f
o c{;[;lie;enlac@n Proporcional, y en vez de desplazar a las minorias
Mi :Srte: (;19 para que usen el poder de vero, ‘
"La politica y sy g, 02184 fue publicado cn 1968 bajo el titulo
10 breves eﬂudjosagg Hento”. A partir de 1968 escribi distintos pe-
Mparativos de la democracia consocional, terminan-

do en mi Jip i
las sociedades Plurales" (1977).

porcional representacién en favor de partidos

"
"0 “La Democracia on

10

do se adopta el método pluralista de eleccién,

CUADRO I: Nueve grupos de regimenes democréticos.*

5
Z
=
s
Q
w0
a2 8
s 8
A
- £
B
!
=
o
&
g
]
* Notas:
"das.
,50.

2a. DIMENSION
Mayorilarios Intermedios Consensuales
Nueva Zelandia Irianda Ausm_ilia
Reino Unido Ausirig
Canadd
Alemania
EEUU,
Islandia Francig V Italia
Luxemburgo Noruega Japdn
Succia
Dinamarca Bélgica Suiza
Finlandia .
Francia IV
Holanda

- 1. Las socicdadcs pluralistas-y semi-pluralistas estdn subraya-

2. La categoria inicrmedia incluye paises con cifras -, 50y +
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DEMOCRACIA MAYORITARI
A vs,
DEMOCRACIA CONSENSUAL

) Mi préximo paso
tica a todas las d :

do de gobiemg de la minorfa,

La respye,
sta al i :
T Wy mOdelolimauva ©: Lania genie como sea posible, Esta
&una amplia panicjpaeig onsensual: sus normas ¢ instituciones aspi
- acion en el gobierng,y yn amplio acuerdo so:)bxl'?ez1 !ian
) as

X

que s¢ deben distinguir dos dimensiones separadas de los contrastes ma-
yoritarios y consensuales. La primera est4 basada en cinco variables que
principalmente estan relacionadas con el Poder Ejecutivo y con cl siste-
ma de partidos. Mencionar€ sucintamente eslos ¢inco; cada uno debe ser
visto como una serie continuada, que va del completamente mayoritario
al comp ente consensual. :

\1.} Primero, respecto de la composicién del Ejecuuvo el con-
traste es entre un gobierno de partidos, con una simple mayoria y un go-
biemo de una amplia goglicidn.

2 .- Tiene en consideracién las relaciones del Ejecutivo y el Le-
gislativo; ¢l contraste es entre el predominio del Ejecutivo, caracteristica
del modelo mayoritario, y poderes Ejecutivo y Legislativo més equilibra-
dos, tipico del modelo consensual.

3.- El tercer coniraste es entrc un sisiema esiricto biparudario y
un sistemga multipartidario, con una gran proliferacién de partidos.

Q Los dos partidos del modelo mayoritario difieren, fundamen-

_~ 1almente, en cuanto a la politica socio-econdmica; 1os numerosos parti-

dos del modelo consensual difieren, no solo en base a esta clase de polili-
cas, sino también en funcién de cuestiones como la religidn, intcreses
culwrales y étnicos, diferencias entre intereses rurales y urbanos, polit-

ca exterior, elc.
1 tipico sistema electoral del modelo mayoritario es el mé-

todo por &' cual el ganador es ¢l que obiene el porcentaje mds alio en
distritos uninominales; e! método electoral opuesto en la representacién
proporcional, '

La segunda dimensién de un contraste entre los modelos mayo-
rilarios y consensual consiste en tres variables:

1.- La primera diferencia es entre un gobiemo unitario y centra-
lizado por un lado y un gobiemno federal y descentralizado por el otro.

2.- El segundo es entre una legislatura unicameral y una bica-
meral fuerte, en la cual ambas cdmaras son aproximadamenie iguales en
poder pero electas por diferentes métodos.

3.- El contraste es entre una Constitucién no escrita por un la-
do y por el otro una Constitucién escrita que esld protegida por medio
del control judicial y que es dificil de enmendar. .

Como la descentralizacién, ¢l fuerte bicameralismo, las consti-
luciones rigidas y el control judicial estdn todos relacionados con el fede-
ralismo, la segunda dimensién se podria denominar la dimensién federal-
untara.
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El cuadro N® 1, que ha sido tomado de mi libro Las Democra-
cias (Democracies, 1984), muestra la distribucién de los 21 paises en
funcidn de las dos dimensiones del contraste. (Un punto de esclarecimien-
10 es necesario aqui: a pesar de tener sélo 21 paises, el cuadro contiene
22 porque he tratado el caso de la cuarta y quinta Repiblica Francesa ¢co-
Mo casos separados). Qué conclusiones podemos extraer del cuadro y Cud-
les son las consecuencias para los redactores de las constituciones demo-
craticas? La primera conclusién que quisiera enfatizar es que el gobierno
mayoritario puro es muy raro. De los 22 casos, sglo 2, Nueva Zelandia

y Gran Bretafia, pertenecen a una calegoria mayoritaria en ambas dimen-
siones. Esto signifi

_ Latercera ¢xplicacién, a mj
lacion a las congee

Juicio, eg 13 MAS importane €n re-
En cuanto nog mo

:f]:ncnasd plnic_ticas para la redaccién de constitucigneg

mos del rincgn Superior Zquierdg hacia e} inferior.

ses con prof; undas divisics)r(:gsn gcéfJeTis pS(:;flljedagle(S)plurales e e
. nd 14Cas). Quisiers enfatizar

_ que

didad de €sa divisign,

S0n Ias que mgs facil-

1a profun
eligiosag

mente se reconocen, empero las diferencias inua-_religio:_sas .lal como el
corte entre 1os religiosos y los anticlericales o la diferencias ideoldgicas,
r igualmente imporantes. _

peden SeLoges;encia.l es cﬁzn profundamente se percibcn estas dlferf:n-
cias, cudnto se manifiestan, no sélo en politica, sino también en la vida
social, educacién, eic. y cuan fuertemente la genle siente que pefrtepec(;a a
uno de estos grupos delimitados por estas d:v1s1or}e:s. Un claro 1nd|::a or
de una sociedad pluralista es [a tendencia a la estabilidad del apoyo'e ectg-
ral a los diferentes partidos o coalisioncs, duran}e un ]argg pe:nodq e
tiempo. Muy a menudo se comete el error Qe calificar a mi pais nau\fo,
Holanda, como una sociedad homogénea, smplemer}le porque no exis-
ten diferencias lingdisticas y étnicas significativas. Sin em_bargo, las d;
visiones religiosas e ideoldgicas de éste pais la hacen efectivamente un

1 luralista.
roriedad Ea importancia de lo que demuestra el cuadro I es que refyedl:;;
mi primera hip6tesis: cuanto més pluralista y d1v1_d1da es una socie
—es decir, cuanto menos consensual— m4s necesita un ipo consensual
de gobiermno-democrético.

: Finalmente quisiera recalcar que 1odos los paises que aparecen
en ¢l cuadro I son democracias de larga estabilidad, sin excepc:one:i. una
estabilidad de por lo menos 40 afos y deben ser calificados como basu:‘a-
mente exitosos. La unica duda que se podria tener es el caso de Ita}ha,
que Uene mala reputacién como un gobiemo- inestable y poco efeclElyo.
Pero cuando investigamos la experiencia italiana en materia de politica
econdémica, por ejemplo, nos encontramos con un aspecto més favoraai
ble. El promedio del nivel de vida en Italia, ha superado recientemente
de Gran Bretaia, la conclusién bésica, que creo jusuﬁcac!a, es que no se
necesita una democracia mayoritaria para tener un gobxerpo estable y
efectivo. El gran error que se suele comeler es el d.e coqfundu las dos gg:
finiciones de un gobierno fuerte: 1a primera, un‘E jecutivo fuerte que o
mina a la Legislatura —la cual es una caracleristica de una democra 2
mayoritaria— y en segundo término, un gobiermo que €s efec:uvo en s
politica. Tendriamos que reconocer que estas son dos cosas dnfer.emesn\{
Que no estan l6gica ni empiricamente refacionados. Las democracias uiono
$ensuales pueden ser més lentas en la toma de dec.ls'lones, per: ei o
significa que sean menos efectivas al tomar las decisiones. De hec 1,Fi-
aflos recientes muchos politélogos britanicos —entre cllos Samue Y
Rer— han comenzado a argumentar que la razén mz_&s importante pan:j
pobre desarrollo de la economia britanica es que el sistema politico es de-
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masiado mayoritario, demasiado controvertido, demastado competllvo Y
no lo suficientemente orientado a lograr el consenso. '
Muchos tienden a cometer el mismo error de aprcciaf:lén, y €n-
tre ellos muchos politélogos, cuando son demasiado pesimistas so_bre
los gobiernos democréticos en general y cuando suponcn guc 10 gobier-
nos no democraticos son intrinsccamente mas efectivos en 1a _wrc?l de go-
bicmo, por ciemplo, en el manejo de la economia. La cxperiencid mun-
dial no prucba la verdad de csta suposicién. En realidad, debemos liberar
nos de fa idea de que la mayor concentracion de poder politico hac¢ méa>
efectiva la toma de decisiones. Los gobiernos no democrialicas no ucn.en
una ventaja sobre Jos democraticos en relacién a esto y ampoco Jas lie-
nen las democracias mayoritarias sobrc las consensualcs.

GOBIERNO PRESIDENCIAL vs.
GOBIERNO PARLAMENTARIO

La dliima consideracién que quisiera hacer €s c6mo nuesoas
conclusiones se relacionan con la importante opcidn que tienen que ha-
cer los redactores constitucionales, cntre gobiermo pr esidencial y Parla-
mentario. Comencemos con la definicién de los términos. (_:'Ob'egog
presidenciales y parlamentarios dificren cn dos aspectos csenc;al_es. na.
de clios sc refiere a la relacién cntee ¢l jefe del cjccutivo y Ia 1eglslagu]ra:
el Primer Ministro y su gabincte dependen de la confianza de 1a Legis -
tura y pueden ser destituidos por la misma, mientras que e_[ Pf{:sxden,La
tiene un periodo de tiecmpo determinado y no puede ser desmuu'io pof' .
Legislatura (excepto mediante e! recurso cxtraordinario de juicio polit-
co). Scgundo, la Legislatura clige al Primer Ministro, micntras qué e_
Presidenic es elegido, directa o indirectamente por los volantes. Los argh!
mentos principales que podemos encontrar en la Cicncia Politica clésxcai
para estas dos formas alternativas de componer las relaciones Fr}“e;a
Ejectuvio y el Legislativo, son demasiado exagerados, a mi J“'Cl_oidad
justificacién del presidencialismo sc basa en que garantiza 1a eslabl“ S
del Poder Ejecutivo duranie un perfodo fijo, micniras que los P“mefro_
ministros y sus gabinetes, cn sistemas parlamentarios, pueden ser ;C-
cueniemente detituidos. Sin embargo, la mayoria de los gobicrmos paria
mentarios no son para nada incstables. La inestabilidad representa un pro-
blema tnicamente cuando es cxtrema, por ejemplo, en la 4ta. Repiiblica

francesa cn la que el promedio de duracién del gabinete fue menor a o
ano.
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Cuando el promedio de duracidn del gabinete es de 2 6 3 arios,
como en Holanda y Bélgica, creo que no hay diferencias significativas
con los 4 afios del sisitema norieamericanc. E! oo argumento a favor
del parlamentarismo, es que el presidencialismo conduce a un punto
muerto entre el Presidente y Ia Legislatura, Este argumento, invocado vi-
gorosamente en los dltimos afios por ¢l "Committee on the Constitutio-
nal System in the United States”, también me parece exagerado. Los
puntos muertos en general son temporarios; sirven como sefiales de que
hay que llegar a acucrdos; y en general conducen al acuerdo y no a la pa-
ralisis.

La cuestién mds importante es ¢n qué medida el presidencialis-
mo «s -ompalible con la democracia mayoritaria o consensual, Mi con-
clusion es que ¢s m4s mayoritaria que consensual, y que 1os redactores
de las constituctones que prelieren ¢l modelo consensual, deben optar
por ¢l parlamentarismo. Tengo que admitir que en un aspecto los gobier-
nos presidenciales, como el que funciona en los EE.UU., aparentemente
fortalecenunade las caracteristicas consensuales: unarelacién de poderes
equilibradaentre el Ejecutivo y ia Legislatura. Las legislaturas democrati-
cas modernas lienden a perder gran parte de su poder ante el Ejecutivo,
pero esto no es aplicable al congreso de los EE.UU. Por otra parte, des-
de una perspectiva histérica, este equilibrio ha tenido grandes altibajos.
Criticos recientes han criticado la "presidencia imperial”, mientras que
criticos anteriores, como Woodrow Wilson, criticaron el poder predomi-
nante del Congreso. Se tendria que observar que el equilibrio entre los
poderes Ejeculivo y Legislalivo puede ser logrado trambién bajo un siste-
ma parlamentario. De hecho, esta es la tendencia en las democracias con-
sensuales con sistemas parlamentarios. En otras palabras puede existir
una relacion entre ¢l presidencialismo y este equilibrio, pero aquél no es
imprescindible para éste.

En muchos otros aspectos, ¢l presidencialismo no es compati-
ble con la democracia consensual, El mayor problema es que éste impli-
ca la concentracidn de todo o casi todo el Poder Ejecutivo en las manos
de una sola persona y por 1o tanio no s compatible con una amplia coa-
licién de gobiemo y una mayor distribucidn del poder. Un Presidente
puede clegir los miembros de su gabinete entre los miembros de 1os dife-
rentes partidos, pero no por esto forman una verdadera coalicion pues s6-
lo son consejeros presidenciales. Y el Presidente no puede dejar de ser,
anies que nada, el representante de un solo partido. Ciertamente ¢l Pri-
mer Ministro es mas que un simple primero entre iguales, pero su gabi-
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nete sigue siendo un cuerpo colegiado que puede mas facilmente ser una
coalicién real donde se comparte el poder. -

Miés aiin, para ser mas efectivo el Presidente necesita la legiu-
macién de una mayoria electoral o por lo menos un porcentaje allo de
los votantes. Esto es probable en el sistema bipartidario, pero no Io €s
en un sistema multipartidario. Ademis, el método clectoral tipico de la
democracia consensual, representacién proporcional, no se puede usar pa-
ra elegir un solo candidato; el presidencialismo, entonces, requiere ¢l uso
del método pluralista o algiin otro sistema electoral mayorilario.

Juan Linz, enumerd recientemente una gran cantidad de desven-
tajas adicionales del presidencialismo, con las que yo coincido. Cre? QJB'
no de mencionar que el presidencialismo tiende a ser demasiado lj!gldo’
un Primer Ministro fracasado puede ser reemplazado facilmente y sin ma-
yores problemas, pero un Presidente que fracasa debe permanecer hasla
que vence su mandato,

Una cuestién que s¢ maniliesta en este contexto, es contemplar
la combinacién de las mejores caracteristicas de los dos sistemas. Por
ejemplo, consideremos el caso francés en el cual existe un Presidente ele-
gido popularmente y un Primer Ministro responsable ante el Pa?rla_men‘
to. Creo que esle sislema no supera las desventajas del presidencialismo.
particularmeni€ el problema de Ia concentraciémde anto poder en unlcall;r
g0 individual, Es significativo que dos de las nuevas democracias de éss
de Europa, Portugal y Grecia, han sido influidas por el modelo franc ﬁ
que las dos han abandonado este modelo, Portugal en 1982 y Grecia ®
1986. Actualmente las dos tienen sistemas parlamentarios comum’iS-f ase:

Mi conclusién fundamental puede expresarse €n una sola fes,l:
4 menos que un pais sea naturalmente homogeneo y consensual, nejca y
1a fuertes caracieristicas consensuales en su Consﬁtuci@n democréuie,si‘
por lo tanto le conviene més un gobiemo parlamentario que uno p
dencial.

-
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DEMOCRACIA PRESIDENCIAL O
PARLAMENTARIA.
HAY ALGUNA DIFERENCIA?

Juan Linz

INTRODUCCION

En décadas recicntes se han realizado renovados esfucrzos para
estudiar y cniender los distintos sistemas democraticos, pero la mayoria
dc éstos analisis s¢ han cenirade en torno a los modelos de confliclo poli-
licos y mas especificamente en los sistemas de partidos y formacidn de
coaliciones y no cn el estudio del erden institucional que ocupd ia aten-
cién de muchos analistas cldsicos. Con la excepcion de la vasta biblio-
grafia sobre ¢l impacto dc os sistemas electorales en la configuracién de
sistemas de partidos, generados por los primeros escritos de Ferdinand
Hermens y el rabajo clasico de Maurice Duverger, y por los escritos de
Douglas Rac¢ y Giovanni Sartori ¢nire otros, los cientificos politicos le
han dado poca atencidn al rol de las instituciones politicas, excepto en el
estudio de democracias especilicas.

Los debates acerca de los sistemas monérquicos y republicanos,
sisiemas presidenciales y parlamentarios, ¢l Estado Unitério y el Federa-
lismo, han pasado al olvido y no han entrado en las discusiones contem-
porincas acerca del funcionamiento de instiluciones y précticas politicas
y democriticas, ni siquicra sus consecucncias en el sistema de partidos.
En ¢l momento cn que una cantidad de paises inicia ¢l proceso de escri-
bir o recscribir sus consiituciones algunos de esos temas deberian ganar
de nucvo actualidad y formar paric de lo que Sarton ha llamado la Inge-
nieria Polilica, para sentar l1as bases de la consolidacidn y cstabilidad de-
mocréticas. Sin duda, las innovaciones constitucionales de la postguerra,
¢l voto constructivo alemin de no-confianza y la fundacién de 1a Quinta
Repiiblica Francesa, consu refucrzo del Ejecutivo para balancear las debi-
lidades del parlamentarismo asambleista con un régimen semi-presiden-
cialista, han atraido imitadores y han llamado la atencién de los estudio-
sos. Pero hacen falta estudios mis sistemdticos y hasta cierto punto, de
la conducta humana sobre las consecuencias para el proceso politico de
las difercntes instituciones en las cuales se pueden basar algunos de los
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debates sobre reforma constitucional ¢ institucional. Con la notab_lc ex-
cepeién del libro de Kallefleiter en ¢l que sc analizan los €asos dc EJC{JU‘{'
vos bipolares como los de la Repiblica del Weimar y la Quinta chui?!l-
ca Francesa, y ¢l reciente ensayo de Sicfano Bartolini sobre fa cleccion
dircctadel Jefe de Estadoen Europa, [asdilerenciasentre rcgfn]cncs parla-
mentarios, presidenciales y semi-presidenciales no han alraido la aten-
¢ién de la Cicncia Politica y s6lo son discutidos limitadamentc cn los
dos mds recicntes trabajos sobre democracias conterapordneas, los cuales
son de Bingham Powell y Arcnd Lyphart.

Esta fala de atencién se debe primordialmente a! hecho dc‘qug«:
con la exeepeidn notable de los Estados Unidos, la mayoria d? las dumar-
cracias cstables de Europa y ¢l Commonwealth han enido rcglmflnC?OPncs
lamentarios. Micntras que la mayoria de los paiscs con conﬁsutui;rm-
presidencialistas han sido democracias incstablcs 0 rcglmcn_bS a;]n-;;lisis
rios y por lo tan1o no han estado incluidas cn ¢sos esfucrzos dc-onémi—
comparativo de las democracias. A muchos factores SOFlFllCS;;(;l ndli-
cos, culturales y politicos sc les otorgé un papel protagonico Lngcnron-
sis de las crisis y la cafda dc la democracia ¢n €sOS paises pc-rosmuciﬂna‘
tramos pricticamentc ninguna mencién sobre rol de factores 1N Y forencia
les cn esas crisis, S6lo cn el caso de Chile se ha heeho aigUf[lﬂ isis del
al conflicto entre el Presidente Allende y ¢l Congreso cn CC[;][OS paiscs
colapso de la democracia. Podrfa ser s6lo un accidentc qu

ificul-
randes difl
. : : [ SR . . CHCOnUadO con g \ .
con regimenes presidencialistas s hayan o amenic 1a cclacién en

tades cn establecer democracias estables, pero CLErr democraticas ¥ ©
tre esos dos Lipos principales de institucioncs politicas o nasta ahord:
proceso politico parcce mereeer mds atencion que larecd nsmucionalis'-
Hubiese sido interesante volver a los vicjos debatcs clc‘cgrc o1 presiden-
las ¢ intelectuales, particularmente en Amdrica Lating, 50 .
cialismo y ¢l parlamentarismo, Pero sospechamos qu
mucha ayuda para nuestras preocupacioncs p.rcscmcs Plrlmic;1 americandy
un lado la gran admiracién por la gran r0plibhc3'dcm0<lumo lo que
su sistema presidencialista, ignorando hasta cicrio p or Ol0 Jad
drow Wilson describe como "gobicrno del COHETCSC? b)l/clr)ncmc fucron r&”
amargas crilicas al parlamentarismo francés que Pf?b“ -
cogidas por la bibliografia juridica lalinpamecricana. mencs dcmocrﬂu—
En mi propio trabajo sobrc la caida de 108 rcgion Ja re-lectd
cos, cuando estaba corrigiendo ¢l borrador, me iMPres
ra det andlisis de O'Doncll la indudablc invia

aislar 2
. . . . N T
peronistas; la dificuliad cxraordinaria dc 1nlcg

ar y/o

20

ina
bilidad cn la ATECRUIE T4

peronisias. En conlrasic a los comunistas ¢n Ialia, que a pesar de toda la
traniez. que gencra la democracia ilaliana, nunca llegd a consecucncias
parecidas. Como resultado, eseribi un breve ensayo sobre las consecuen-
cias polilicas del presidencialismo y ¢l parlamentarismo que he ampliado
recicnlemente y quc constdtuye el tema bisico de ¢ste ensayo. Las idcas
que intento desarrollar necesitanin cicriamente una investigacion més pro-
funda, usandecxperiencias de difcrentes paiscs, particulannente de Améri-
ca Latina, pero también de las Filipinas, Corca del Sur, Nigeria y quizds
El Libano. Un trabajo adicional requcriria una investigacion sobre las
pereepeiones, lanto de las élites politicas como del pucblo, sobre el Pre-
sidente y las legislaturas ¢n ¢sos regimencs.

Es asombroso que la mayor partc de la discusion sobre ¢l tipo
de gobierno presidencialista, en los cldsicos sobre polilica democritica, .
sc¢ limiea al caso de los Estados Unidos y a una comparacion entre esie
pais y ¢l Reino Unido, con prdcticamenic ninguna referencia a la larga
experiencia de los paises de América Latina con regimencs presidencialise
1as,

Esta laguna en la bibliogralia hace incvitablemenie polémico
mi andlisis en esie ensayo. Por lo tanto, debe scr tomado como estimu-
Jo para una mayor y mds sistemdlica investigacién. Ya que la peculiar
mezcla entre ¢l parlamentarismo y el presidencialismo en la Constitu-
cién dc Weimar y la Quinta Repiibliea Francesa ha sido objcto de mas
andlisis cientificos y no ha sido introeducido cn América Latina -aunque
en ¢l reciente proceso de redemocratizacion Portugal ha optado por un
sistema similar cuyas dificultades en afios recientes merecen inclusion
cn Jos debates cientilicos- no nos relerimos en detalle a ¢sos sistemas
mixLos.

Parlamentarismo y Presidencialismo

La reatidad politica dista mucho de scr nitida cn algunos siste-
mas parlamentarios, y aunjue ¢f gobierno emerge de los lincamicnios
politicos de un cucrpo de represenunies clectos por cl puchlo, cxiste
también un Jelc de Estado, un monarca. ¢l gobcrnador general en los pa-
iscs del Commonwecalth ¢ un Presidente con poderes formales limiades
aunque cn cicrias circunstancias tenc ¢ puede tener un aval politico sig-
nificativo, {(generalmente cn ocasiones de crisis o creando él mismo las
crisis). En los sistemas parlamentarios, la dnica institucion con legitimi-
dad democritca es ¢l Parlamento, y cl gobierno que deriva de su autori-
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dad con la confianza o la aprobacién del Parlamento, sea éste formado
por mayorias parlamentarias o sea porque un gobiemo de minoria es
tolerado por el Parlamento, entre periodos electorales o en casos excep-
cionales cuando el Parlamento no puede establecer un gobiemo alternali-
vo. Los primeros ministros cada vez se estdn pareciendo més a los
Presidentes, dado el incremento en la personalizacién del liderazgo de los
Pan_idos y laidentificaci6n de los votantes con los lideres ademaés de la
identificacién con el partido o partidos porque presentan un lider atracti-
VO, st poder al fin y al cabo no deriva de Ja identificacién del votante
con ellos y no pueden apelar directamente al pueblo en oposicién a los
representantes que los apoyan en una legislatura o en oposicién a su pro-
pio partido, excepto después de la disoluci6n del Parlamento y el llama-
dg a nuevas elecciones. Solo pueden surgir conflictos en esos casos queé
discute Bartolini en que el parlamentarismo s¢ combina con Ja eleccion
popular directa del Presidente y en esos pocos casos en los que ¢l presi-
B tiene considerables poderes en reserva. La mayoria de los Presiden-
les en sistemas parlamentarios, como los monarcas constitucionales en
las monarquias parlamentarias, tienen s6lo poderes y funciones limita-
dos y hay que considerar que los mecanismos institucionales para la elec-
cibn de tales presidentes y la practica politica han limitado ¢l conflicto
potencial entre estos dos puestos con legitimacién democratica, cOmO en
Irlanda, Jslandia y Austria,
ki E?;ifiljwmas presidenciales estn basados en principios oputz-
= 0 con poderes considerables en la Constitucion, generd
12 on el con!}ol total de la composicién de su gabinete y la adminis-
- n:pg,yeclli?(;odérectameme por el pueblo por un periodo limitado ([1]3
= democmicﬁpendc de un voto formal de confianza de los repr 51536-
PoSitario del Poder b e e s PAr2 €l Parlameno. El es no S6.0 & 0
40y 10 puede ser o JECLLIVO sino también la cabeza 51mbél|ca'd§ =
litico entre eleceio Stituido €xceplo en casos excepeionales de J'mm(')apde
Estados Unidog n:;' En la préctica, como nos demuestra la hlsmnera'
cién de | » Pueden estar mas o menos dependientes de la cOOPC! -
O 0¢ los representantes electos en ef lo tanto ¢l equill
brio entre e] Ejecyr e Congreso y por lo e
€505 sistemas JSen‘ oy e'l Poder Legislativo varia considerablemen i
brio se ha des'arrollzzl\(rin vy interesante ¢ i‘mp-o riante sabgr c6mo ese egs de
liempo y hastg i p:])n?n diferentes paises lallnoamencafles ; U:o‘;pera-
cién o conflictivag, 0 estas relaciones entre ellos serian dé

D ) la
QS Cosas SObI'eSaIen en los SiSLemas presidch iales. 1UUna es
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clara legitimidad democratica del Presidente, en muchos ¢asos con un
fuerte componente plesbicitario aunque a veces basado en menos votos
que muchos primeros ministros de sistemas parlamentarios con gabinete
en minoria, débilmente legitimado por el electorado. Para mencionar so-
lo un ¢cjemplo: Allende con una mayoria del 36,2 % obtenida a través de
una coalicién heterogénea estaba en una posicién muy diferente a la de
Adolfo Suarez con el 35 % del voto en 1979, comoe lambién lo estaban
los oponentes Allesandn con 34,9 % y Felipe Gonzalez con 30,5 % y
los menos exitosos Tomic con 27,8 % y Fraga o Carrillo con 6,1 % y
10,8 % respectivamente. Un sistema presidencialista le da a! Presidente
los atributos del Jefe de Estado, representante de la nacidn y los poderes
del ejecutivo, un 4urea ¢ imagen vy auloimagen muy diferente; crea ex-
peclativas populares muy distintas que un Primer Ministro independien-
temente de la popularidad que él tenga con igual nimero de volos.

El hecho mds saliente es que en un sistema presidencial, los le-
gisladores, particularmente cuando representan partidos politicos bien or-
ganizados y disciplinados, que constituyen opciones ideolégicas y poliu-
cas reales para los votantes, lambién tienen legitimidad democrética y es
posible que la mayoria de los legisladores representen opciones politicas
distintas a las del Presidente. Bajo estas circunstancias en base a princi-
pios democréticos, quién tiene mds derecho a hablar en nombre del pue-
blo: El Presidente o la mayoria parlamentaria opositora?. Ya que ambos
reciben su poder del voto en una competencia libre, con alternativas bien
definidas, un conflicto estd siempre latente y puede hacer erupcién drama-
ticamente; no hay nigln principio democratico para resolverlo y los me-
canismos que puedan existir en la Constitucién son generalmente com-
plejos, técnicos, legalistas y por tanto de dudosa legiumidad democratica
para el electorado. No es accidental, por lo tanto, que en algunas de esas
situaciones los militares intervengan como poder moderador. Se podria
argumentar que esos conflictos de poderes, son normales en los Estados
Unidos y no han llevado a crisis militares. Excederia los limites de este
ensayo el explicitar cdmo las caracteristicas particulares de las institucio-
nes y précticas politicas estadounidenses han limitado el impacto de ta-
les conflictos, incluyendo las caracteristicas tinicas del sisiema norteame-
ricano de partidos que llevan a muchos prominentes cientificos politicos
estadounidenses a desear la creacién de un sistema de partidas mas res-
ponsable y coherente ideolégicamente . En nuestra opinién el desarrollo
de los partidos politicos modemos, tiende a hacer esos conflictos parti-
cularmente complejos y amenazadores, especialmente en sociedades
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polarizadas ideolégica o socialmente, en conrrasie con el tipo de partidos
politicos norteamericanos.

. La segunda caracteristica institucional de los sistemas presiden-
ciales es cl hecho de que los Presidentes son electos por un periodo de
tiempo, que en circunstancias normales no puede ser modificado, y a ve-
Ses debidoa cléusu)la_as que prohiben la re-eleccién, no puede ser prolonga-

%al:;rl] proceso politico entonces se divide en periodos discontinuos y ri-
gidamente determinados sin posibilidad de reajustes periédicos en la me-

dids : o .. ,
mgd quc acontecimientos politicos, socialcs y econémicos lo requie-

El tiempo del mand

s ato de un Presi : i .
tor politi sidente s¢ convicrte en un fac

nen que ;j?lse;igg lale;l: que todos los actores en el proceso politico tie-
consecuencias Unya dc(:’ como veremos mas adelante, tiene importantes
¢aso de muerte inhab'?'S mas complejas es la necesidad de sucesion en
complica por el hechg élmcmn del Presidente, que en algunos casos se
menie y pucde represen e que el Sucesor automatico es electo separada-
0 partido que ¢l delﬁrcf{duna corriente politica diferente, otra coalicién
compaficro de fSrmula. sj enie, o ha sido impuesto al Presidente como
ejercer el Poder Eiecutiv N ninguna consideracién a su capacidad para
sidente. La historig brasicla(:)’f’iSln lencr apoyo general como fo tenia el Pre-
Waci6n y la sucesign de p A nos provee con ¢jemplos de la primera Si-
Paradgjicamente, q of Saon on Argentina por Isabelita de la segunda.
Cién del poder Ie; suc Presidencialismo que conduce a una personaliza-
aalguien » qui,cn los 3231?1 enire elecciones puede llevar a la presidencia
hubiesen confiade it puclegS, lideres de partido y la élite politica jamés
Las T, i
O principioco;slliuc:px?cs Presidencialisiag paraddjicamente incorporan
CFEAr un Eipe i Premisas opuestos. Por yn lado ‘o [ de
JCCUtivo poderogg v Su proposito es e

°On Lendencia 4 1 fogi i, o estable, que tenga legitimidad popular,
[ereses Particulareg TCDrcsc?ng Plesbicitaria, capaz de oponerse a los in-
lrlfilgalones, i"lPrcscs bk, o dCOSlt_?n el Coqgrf:so a partir de los partidos,
i concepcion Tousscauniang dccdlemela’ ]}m'.tadols 0 no legitimados en
Con’cz‘“{i(fdanm 0 12 retricg dc;moférrilcm, implicita en la idca de pue-
una v;)rcilon anglosajon de la dem o . ca: Bajo esas cmunswnglas la
. ®dad de interggeg enl OCracia, en Ia que la representacién de
apriori I g 51 feroz defensa opn, el ajuste pragmatico cnure €505
Ut dcglllm‘ldad Y Parece trag € considerable legitimidad, P}crde

€ log sindicatos y |gq i adarse a otras arenas que la politica, 2
= Y08 Intereses de grupos politicos, algunas ve-

ces a los niveles regionales y locales en conflicto con ¢l gobierno cen-
tral.

Por otro lado, las constituciones presidencialistas muesiran una
profunda desconfianza hacia la personalizacién del poder y el caudiilis-
mo, y retrocedicndo en el tiempo, temor al monarca absoluto. Por 1o tan-
10 introducen muchos mecanismos para limitar ese poder que puede con-
vertirse en arbitrario: sobre wdo la norma que prohibe la re-eleccion. La
cantidad de previsiones para controlar ¢l poder presidencial -como hacer
que cierlos nombramientos dependan de la aprobacién del Congreso, dife-
renies cldusulas para el juicio politico y la institucionalizacién de la con-
traloria en Chile o los poderes otorgados a la judicatura reflejan esta des-
confianza. A veces, en la cultura politica, a Icgitimacién del ejercicio de
este rol por las F.F.A.A., como poder moderador, es vislo como sirvien-
do al propésito de controtar el poder presidencial. Seria inieresante inves-
tigar a fondo la contradiccién entre los tex1os constitucionales y la pra-
xis politica de los regimenes presidencialistas latinoamericanos, pero
cualquier estudiante de historia y politica latinoamericana podria dar
ejemplos al respecto. Seria iitil investigar cémo esa contradiccion funda-
mental entre ¢l deseo de tener un Ejecutivo fuerte y estable y la sospecha
latente sobre ese mismo poder, afecta la manera de lomar decisiones poli-
ticas, ¢l estilo del liderazgo, las précticas polilicas y la retdrica, tanto de
los presidentes como de sus oposilores. ciertamente, esta contradiceién
introduce un conflicto de proporciones que no puede ser explicado sim-
plemente en términos econémicos, politicos o ideolégico. Si fuésemos
a aceptar, y esto es discutible, la existencia de una tendencia al persona-
lismo en el carécter y la cultura politica de la sociedad hispana, cabria po-
ca duda de que algunas de esas tendencias son reforzadas por ¢l orden ins-
litucional.

Situviésemos que resumir las diferencias bésicas entre los siste-
mas presidencialistas y los parlamentarios podriamos decir que son: 1a ri-
gidez que el primero introduce en el proceso politico y la mayor flexibili-
dad de éste en sistemas parlamentarios. Esto les parecerd a los proponen-
tes del presidencialismo una ventaja pucs reduce la incertidumbre y la im-
previsibilidad que es, en principio, inherente al parlamentarismo donde
una gran cantidad de protagonistas, partidos, sus lideres, legisladores -in-
cluyendo los que cambian de afiliacién-, pueden en algin momento pro-
ducir eambios bdsicos, realincamientos entre elecciones y sobre todo
cambiar la cabeza del Ejecutivo, el Primer Ministro, La bisqueda de un
poder fuerte y la previsibilidad parecerian favorecer al presidencialismo,
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pero paraddjicamente, acontecimientos inesperados, que van desde la
rr_luenfa del Presidente a serios errores de juicio, particularmente frente a
Situaciones cambiantes, hacen al sistema presidencial menos predecible
y muchas veces mas débil que el de un Primer Ministro, quien siempre
puede reforzar su autoridad y legitimidad democratica pidiendo un voto de
confianza,

No bfay dudas que las incertidumbres de un periodo de transicién
¥ consolidacién, hacen mas problematica a la rigidez de una constitucién

presgc_lencial que la c?pacidad de respuestas flexiblcs antc esta situacion
cambiante de los regimenes parlamentarios.

El Proceso Politico en Democracias |
Presidencialistas ¥ Parlamentarias

Hasta ahora, hemos centrado la discusién en las dimensiones

mnstituci

dispifé?:feigeguesuo problema, Nos hemos referido a algunas de las

reglas no escri[ag i constituciones presidenciales y alguna de las

20, ademds de :sgue diferencian los dos tipos de democracia. Sin embar-

c6mo se est.ructums IE;Spectos debemos discutir otros temas, enire ellos:

Presidente ha de competencia politica en un sistema en el cual el
serelecto directamente por el pueblo, el estilo en ¢! ejer-

Cicio de 1a autoridad .
politica y Iy sociedag, poder, las relaciones entre o] Presidente, la clase

modos de resolucign dey Clgn;qnna N que el poder ser4 cjercido y los
1pstimciona1esa 1as que nos h 1010s. Pre.sum‘f“OS que las caracteristicas
Uzan el proceso politico T emos referido directa o indirectamente ma-
Tan prontg deseribamog ly :maner? de ejercer el poder en su totalidad.
CTética en regimeneg Dres?gi iferencias resultantes entre la politica demo-
P Dreguntamos ougl g s 25 ¥ Parlamentarios, estaremos listos

¢ los dos tipos de democracia provee las mayo-

1eS posibilidades
ara ‘e ,
de Ia democracig T CXHOSa transicién, consolidacién y estabilidad

Quizés Ja co i
. n .
Qe introdyce yy; fuen:cfuencm més'nmportame del presidencialismo es
MocCriticy 5 ravés de rs Ei;nemo del juego "suma cero” en la politica de-
cuales el "ganador selo ﬁ e l?foducen resultados electorales cn los

¥a10do". La eleccion en el sistema parlamen-

'ario puede 1]
! ar g
tcular, perg mgés rﬁﬁf UeIr una mayorfa absoluta para un partido en par-
© Partidos, qui, Alemente le otorga representacién a una cantidad
Or proporcién que otros, pero con los

uno co

Cuales de 1oda N may

s

Maneras se hace necesario . i i
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ra sostener a un Primer Ministro o tolerar un gobiemo de minoria. Esto
significa que ¢l jefe de gobiemo estard mucho més al tanto de las deman-
das de los diferentes grupos y mas preocupado por retener su apoyo, por
ende los distintos partidos no pierden sus expectativas de lener parte del
poder, ejercer el control y tener 1a oportunidad de obtener beneficios para
los que los apoyan.

La sensacién de tener un poder independiente, mandato del pue-
blo, independencia durantc ¢l periodo comespondiente, sustentando el car-
g0 sin que puedan retirarle el apoyo, incluyendo el de los miembros de
Ia coalicién que lo ¢ligiera, da al Presidente un sentido de misidn a cum-
plir y de poder que contraste con cl peso real del porcentaje que lo eligi6.
Esto puede hacer que sea para €l mds frustrante, immitante y desmoralizado-
ra la resistencia que encontrard en la sociedad y en ¢l sistema politico
que para un Primer Ministro que sabe desde el principio cuanto depen-
diente es del apoyo de su partido, de otros partidos, de otros lideres y del
Parlamento ¢n pleno. A menos que ¢l Primer Ministro tenga un poder
absoluto, el sistema inevitablcmente incluye algunos de los elementos
que se institucionalizan en 1o que se llama democracia asociativa. En es-
te senlido, es importante sefialar que cuando lademocracia fue reestableci-
da en dos paises latinoamericanos con Constituciones presidenciales en
momentos dificiles, los lideres de los partidos politicos mayoritarios lle-
garon a acuerdos para evitar algunas dc las consecuencias de dar a un par-
tido 1a autoridad completa junto con la presidencia y, las consecuencias
del juego "suma-cero” para aquellos que no ganaron el poder. Me refiero
al pacto de Punto Fijo encl caso de Venezuela y mas especificamente a
los complicados arrcglos de los varios paclos y la concordancia que
acompafiaron al reestablecimiento de fa democracia en Colombia cuyo
propésito principal puede ser descrito como el de prevenir las consecuen-
cias del juego "suma-ccro” de un régimen presidencial.

El carfcier "suma-cero” del juego politico en regimenes presi-
denciales, es reforzado por el hecho de que los ganadores y los perdedores
quedan determinados para todo el pericdo del mandato presidencial - un
periodo de afios en el que no hay esperanza de realineamientos en las
alianzas, de aumento en la base de apoyo para la unidad nacional, o gran-
des coaliciones de emergencia, o situaciones de crisis que pueden llevar a
la disolucién del Parlamento y a nuevas elecciones, etc. Los perdedores
tienen que esperar cuatro o cinco ailos sin ninguin acceso al Poder Ejecu-
tivo y por ende a la participacién en la formacitn de gabinete.

El fenémeno "suma-cero” en los regimenes presidenciales au-

27




menta la importancia de una eleccién presidencial, tanto para los ganado-
7€s Como para los perdedores e inevitablemente aumenta la tensién, y co-
mo veremos, la polarizacion en tales elecciones. N

Las elecciones presidenciales tienen la ventaja de permitir que
el pueblo decida direclamente quién lo gobernara por un periodo razona-
ble de tiempo en vez de dejar esa decision a los politicos, como en los
sistemas multipartidistas con instituciones parlamentarias. Presumible-
mente, ¢l Presidente tendria un mandato directo del pueblo. Si no se re-
quiere un porcentaje minimog Y un nimero de candidatos compiten en
una sola vuelta, e| clegido podria tener $0lo quizds un porcentaje muy pe-
quefio y no existiendo diferencias importantes con los otros candidatos,

seria por tanto incapaz de sentir con justificacién que existe un apoyo po-
pular plebiscitario ¥ que hon

raeliminar esty posibilidad |
€entajc minimo para el gan
enire los que no lo obtuvier

as leyes clectorales a veces requieren un por-
ador u otro procedimiento para escoger uno
on. Estos procesos podrian frustar a aquellos
Que apoyaron al candidayg con mds vo1os. Normaimente los dos candida-
10s de los panidos Mayorilarios se turnan en Ja primera o en la segunda

Vuella._ESLa €3 una cleccign bi-polar que bajo ciertas condiciones puede

idatos viables cs que previo a la eleccidn es pro-
bable que se formen am

plias coaliciones en lag que los partidos de la

Cxtrema democrética perg minoritaria, con alguna fuerza electoral no po-
drén ser Ignorados pues e}

il riunfo puede depender de los POCos votos que
gléiiin rgovxllza:. En un sistpma de partidos, en el cual un nimero sigm_—
- 0 de votanteg se Identifica fuertemente con los mismos, los paru
ctc))rsl si i’;:gﬂ:adpucdcn lograr una i”]I?OFIaDCia desmedidaen compa.ramén
cia Pcligros:d : cl i .ESLO facilita al oponente denunciar .la influen-
sibilidad de c':r < e;’tlrcm.lsms Y ademis les abre a los exlremistas la po-
un fuerte c:an{jidca(ir ¢ am{ﬂe sobre los seClores moderados. A menos, que
cen alianzag cor l0 centrisia oblenga mucho mas apoyo, que los-que ha-
05 segmeniog mis extremos del espectro politico, una

tleecign Presidenci .
Cial puede 3 13€ e |t irizantes
en el cleciorago, P lentar tendenciag cenwrifugas y poliriza

Se .
yoria do] clc:c;]o ¥ argumentar que en ypy sociedad en la que la gran ma-
Cioneg mOdc:radr;;i - csmdcn el centro del €speciro politico, comparte posi-
1 S.Csti de a - olo
vacilamoderag cuerdo en la exclusién de los extremos y s

; amente enyre e i inclinan hacialaiz-
quierda ¢ |4 derecha, Egyy, quellos centristas que se inclinan ha

§ consecuencias potencialmente negativas no
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les afectan. Con un electorado de tales in'cljnacioqes centristas le S::Or?rin 1;2—
co probable ganar una eleccion a cualquiera, haciendo al;;nrﬁgss Ocomo o
do posiciones que pareciesen estar inclindndose a los ex g er'1 o
descubrieron Goldwater y McGovem la noche de la eleCCl' rj:iad con se-
Unidos. No obstante, parece poco probable que alguna socie reorca do
rios problemas econdmicos y sociales, divida en sus opiniones orca de
un régimen autoritario, que en algiin momento l}lvo apoyo porl?side;able
partidos de la extrema, fuertemente organizados y co denciales
popularidad, pudiesen adaptarse al modelo de la elecciones presi
o los ESS: ﬁyziggsion de una sola vuelta, con una SOCledigd POla-”Zz:
da, con un electorado volatil, ninguno de los candidatos mfi’S Uerézzrll_): i
de ignorar, sin correr el gran riesgo de r_no obtener.la mayol’llabf(l)izr o U;a
aquellas fuerzas con las que en otras circunstancias no cola és-vola—
eleccién de dos vueltas con encuentro entre los dos candldatoslarrnse ol
dos, cuando por los resultados de la primera vucllfl pueden es anm_
de cudnia fuerza tienen por si solos y calcular cudnto uenen quewnden—
buir las alianzas para formar una coalicién ganadora, y donde sus las in.
cias més extremas conscientes de los limites de su poder, redlllcialcu o
certidumbres y ayuda a producir un resultado més racionalmen :c oy
do por los votantes y los candidatos - que en algunos 351’““;}5&5 seda de
Ja al proceso de formacion de coalicion en un Parlamento en . qané]isis
Primer Ministro. Sin embargo hemos de mantener para Nuestro .
el potencial de polanizacion y la dificuliad de aislar achTaUé\;i:Signm_
mente explosivas que son profundamente rechazadas por las€li
cativas o segmentos importantes del electorado. o en 1977
Para ilustrar nuestro argumento, pensemos cn Espa ‘;: Ao 12
en la primera eleccién libre después de Franco. Primero que “31 1 Ctora
ausencia de estadisticas sobre la distribucién de preferencias d‘; e(;a ion
do, (a pesar de toda la informacién pr0vi§la por-ias encueslas Lgrlgaten-
Piblica a las que los politicos obviamenie tendicron a no Dfei o coali-
cién), la incertidumbre prevaleciente habria hecho dificil Cont::abrian o
ciones, y ciertamente los potenciales candidatos principales 45 bosibili-
Obligados a hacer coaliciones cuyas dimensiones les darian m p(lj:ranco
dades de triunfo. Asumiendo que las oposiciones democraticas a e
S¢ habrian unido tras un candidato dnico (Felipe GO[‘Zé_lez)’,algaZ g: par-
©ra seguro en aquel momento, €l obviamente no habria SIdIO c?gcci 6n par-
ticipar independientemente en la forma en que lo hizoen lae nistas y el
lamentaria, dadas las expeclativas sobre la fuerza de los comu
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aproximadamente 10 % del electorado que representaban en ese momen-
0. Una imagen de frente popular habria dominado la campafia y proba-
blemente habria diluido la identidad politica que tendrian en la mayoria
de los distritos fas distintas fuerzas politicas (desde la extrema izquierda
al centro democrético cristiano y los partidos regionales moderados) ex-
ceplo para algunas elecciones senatoriales,

El problema habria sido aiin m4s agudo para los sectores de cen-
tro-derecha, paraaqueilos que habian apoyado lareforma y particularmen-
te la reforma pactada para la salida del régimen autoritario. No es seguro
que Adolfo Sudrez, el Primer Ministro de la transicién, atin a pesar de la
gran popularidad ganada durante el proceso (evidenciada en las encuestas
de opinién piblica a principios de 1977) podria haber querido unir a to-
dos los que estaban a la derecha del PSOE. En aquel momento, muchos
demderatas cristianos, incluyendo aquellos que en 1977 estaban en la bo-
leta electoral de la UCD, no habrian estado dispuestos a abandonar a sus
amigos politicos de los aflos de oposicién a Franco. Por otro lado, ha-
bria sido dificil para Sudrez aparecer con ¢l apoyo de la Alianza Popular
que parecia como una alternativa continuista con lideres de siete grupos
dirigidos por ex-miembros del gabinete de Franco. Tampoco parece 16gi-
co que la AP hubiese apoyado a un lider que estaba dispuesto a legalizar
al Partido Comunista.

Excluyendo la posibilidad que el candidato de la derecha hubiese
sido Manuel Fraga - hoy el lider indiscutido de la oposicién - habria sido
muy dificil para Adolfo Suérez el mantener su posicién clara, como una
alternativa diferente al continuismo del régimen franquista, en una elec-
cién presidencial. De hecho, la campaiia de 1979 de 1la UCD estaba dirigi-
da tanto contra la AP como contra los socialistas, y dadas las incertidum-
bres sobre l1a fuerza de la AP y los miedos y hostilidades que ella genera-
ba en la izquierda una gran parte de la campania estuvo dirigida sobre Fra-
ga, reduciéndose asi la polarizacién potencial entre demdcratas "de toda
la vida" y los novatos que constituian una parte importante de la élite de
la UCD y los que la apoyaban.

Inevitablemente, el candidato de la derecha y centroderecha ha-
bria centrado sus ataques en los peligrosos apoyos al candidato de la iz-
quierda democrética, el rol de los comunistas y los nacionalistas regiona-
les y los compromisos a Ios que hubiese tenido que llegar con ellos el
candidato de izquierda. El candidato de la izquierda democrética y la cen-
tro izquierda inevitablemente habria tenido que hacer resaltar la continui-
dad de su oponente con el régimen de Franco, la presencia de franquistas
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no-arrepentidos entre los que los apoyaban y la ausencia entre los miem-
bros de la coalicién de centristas moderados, (esos que después de la elec-
cién y en los afios de construccidn constitucional y el primer gobierno
constitucional después de la eleccién de 1979) jugarian un rol prominen-
te apoyando al gobiemo de Sudrez, por ejemplo, los catalanes modera-
dos.

No puede cuestionarse que la elecci6n presidencial en 1977 ha-
bria sido mucho mas polarizada que la eleccion parlamentaria que tuvo
lugar el 15 de junio. Si el Primer Ministro Sudrez habria rechazado un
entendimiento con la AP o Fraga el lider de la AP, habria rechazado una
alianza con los Suariztas en base a sus exageradas expectativas y su vi-
sién de una mayoria natural de la derecha y un sistema de dos partidos,
el resultado habria sido muy poco predecible aunque lo més probable hu-
biera sido una mayoria para el candidato de la izquierda. Un Presidente
con este apoyo popular, ain con un resultado diferente en elecciones par-
lamentarias, se hubiese sentido con legitimidad para comenzar a escribir
una nueva Conslitucién méas partidaria, y a buscar cambios mas radica-
les en la sociedad politica y la socicdad en pleno - ciertamente mas de
los que el Primer Ministro socialista Felipe Gonzélez buscaria luego de
5 afios como miembro del Parlamento, con su partido gobernando muni-
cipalidades, después de un congreso partidario en el que el ala izquierda
mds uidpica fue derrotada y una campaiia en la que el objetivo principal
era ganar votos del centro del espectro politico, en donde de acuerdo a los
resultados de Ia tltima eleccién se encontraba el electorado. En mi opi-
nién no hay duda - y comentarios de Felipe Gonzélez sobre lo que una
victoria de su propio partido atin en 1979 hubiese representado lo confir-
man - el proceso de transicién y consolidacién de la democracia en Espa-
fia hubiese entonces sido muy diferente y probablemente mas dificil.

Permitdseme advertir que algunas de las consecuencias negati-
vas de la polarizacién implicita en una eleccién presidencial no son inhe-
rentes al sistema y no son inevitables si hay un consenso masivo en la
poblacién con respecto a la centro-derecha o centro-izquierda moderados
y cuando lo limitado del peso de los extremos es evidente a todos, de ma-
nera que nadie tiene particular interés en alianzas con ellos. Esto es pro-
bable cuando hay consenso sobre mantener los extremos aislados o cuan-
do ellos mismos optan por ¢l aislamiento para competir y lo hacen solo
para hacerse propaganda. Pero dudo que esas condiciones se puedan en-
contrar en muchas sociedades en proceso de democratizacién y consolida-
cién de la democracia,
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Estilo de hacer Politica en los
Regimenes Presidencialistas

Hemos estado discutiendo algunas de las consecuencias del pre-
sidencialismo para el proceso electoral y algunos de los lectores quizas
sentirdn que una cosa es la eleccién y otra es lo que ¢l candidato hard des-
pués de ser electo con todos los poderes otorgados por la Constitucion.
Por qué I no ha de terminar con el proceso de polarizacién de la campa-
fia, cicatrizar heridas, ofrecer a los derrotados una oportunidad de colabo-
rar, ignorar y aislar a los aliados del extremo ideolégico y convertirse en
el presidente de 10do el pueblo?. Obviamente tal politica y estilo de go-
bierno no puede ser descartado, pero su existencia dependerd de la perso-
nalidad del lider y sus oponentes. Antes de una eleccién nadie pucde ase-
gurar que ésta serd la decision del nuevo candidato y ciertamente el proce-
so de movilizacién politica en un contexto plebiscitario no va a facilitar
que se de esta forma, Paradéjicamente, 1al postura podria debilitar en vez
de fortalecer al nuevo Presidente, pues se arriesga a marginar a los cle-
MENLos mas extremistas de su coalicidn que continida compitiendo con
el seclor mas moderado de la coalicién en el Congreso y otras dreas por
el apoyo de los eleciores ¥ que denunciardn esto como una traicién. Esto
hara ma4s dificil que €l ignore sus demandas. Ademas si su acmud.no -
reciproca a la de los derrotados y si la oferta ha sido hecha en piiblico, el

echazo podria llevario a una posicién mas intransigente, confundlgndo
aun a los opositores m4s moderados con los miembros menos legitimos
de la coalicién que apoyd a su opositor, lo que reforzaria la retdrica gene-
rada durante Ia campaiia. '

. ~ Algunas de las m4s importantes consecuencias del régimen pre-
sidencial, para el estilo de hacer politica, surgen de la naturaleza misma
del cargo: los poderes asociados con él y los limites que se le imponen,
[éﬂmcularmeme aqucllos derivados de Ia necesidad de cooperacién con el

Ongreso - que puede tener ung composicién partidaria distinta de la coa-

licién PrcSidEHCial B i ! -
] ¥ ademas I3 én por
una cantidad limitad sensacitn que produce una elecci 1]

votlantes ademsas de

de la coalicién que o llevs al poder.

s dimensioneg simbo6licas y diferencial del poder, esos aspec-
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1os de la autoridad que Bagehot vid representados en la monarquia y a ve-
ces exitosamente encamados por presidentes en regimenes parlamenta-
rios (como recientemente, Sandro Pertini en ltalia, o Theodo_r Heuss en
los primeros afios de 1a Repuiblica Federal Alemana}, son dificilmente re-
conciliable con su rol del politico luchando por implementar su progra-
ma, No es siempre [4cil ser al mismo tiempo, Presidente de. todos los
chilenos y el Presidente de los trabajadores, ser el eleganie y bien e@uca~
do Presidente en La Moneda y el orador demagégico en concentraciones
en un estadio. Muchos votantes y sectores claves han de ver ese segundo
rol como una traicién al de Jefe de Estado, que es visto como mas gl]é
de los partidos y como simbolo de continuidad del E-slado' y la Nacién,
que ellos asocian con los Presidentes. Un sistema presm‘iencml en compa-
racion con una monarquia parlamentaria o una Repiblica con un Primer
Ministro y un Jefe de Estado no permite la diferenciacin de ro]_es.

Quiz4s la consecuencia m4s importante de la Felacaén djrem‘a-en-
tre el Presidente y el electorado, la falta de dependenga de otros pohucos
(para renovar su poder amenazado luego de su eleccién por MOCIONes de
censura y por la necestdad de confirmar esa confianza), es la sense.u:lén_de
haber sido electo representante de todo el pueblo, lo que le hace identifi-
car a todos como su electorado e ignorar a aquellos que votaron por Ia
oposicién. El componente implicitamente plebiscitario_dg la aulon‘dat-d
presidencial puede resultar muy frustrantes para la oposicién y los limi-
tes a la autoridad del Presidente. En este contexto, probablemente mostra-
ra sus politicas como aquellas que son apoyadas por cl_ pueblo y las de
sus oponentes como representadas por iniereses especiales rechazados
por el puebio. Este sentido de identidad entre el lider y el pueblo que for-
talece o estimula un cierto populismo puede ser fuente de ppder pero
también lleva a ignorar que una mayoria, y ain mas una pluralidad tiene
un mandato limitado para implementar un determinado programa de go-
biemo. Estimula 1a falta de consideracién, de respeto y algunas veces re-
laciénes hostiles con la oposicién. )

Un Presidente no es como un Primer Ministro, quien cormao
miembro del Parlamento, aunque tiene un puesto gubcmgrqenml, toda-
via pertenece a un cuerpo mayor en ¢l cual €l Lien(f que lidiar como un
igual, hasta cierto punto, con otros politicos y lgs lideres de otros par(l;
dos, especialmenie si su apoyo depende de gobiemos de coalicién o de
minorfas. Un Presidente, por otro lado, dado.su rol deJ efq d.c Estado no
liene que tener esas relaciones pues tiene la libertad de r_embu 0 no a sus
oponentes y siempre en el contexto de su ro} ceremonial en el Palacio

33




Presidencial. Ademss, el oponente derrotado, y los demds lideres de la
oposicién ocupan una posicién ambigua pues, aunque son pibiicamente
lideres, al no tener ningiin puesto y al no ser parlamentarios, no pueden
actuar con respecto al Presidente del mismo modo que lo hace el lider de
la oposicién parlamentaria en Westminster.

La ausencia en un sistema presidencial del Rey o de un Presi-
dente de la Repiiblica que pueda actuar simbdlicamente como un poder
moderador, priva al sistema de elementos flexibilizadores y mecanismos
para limitar el ejercicio del poder. Una figura que a veces ¢jerce influen-
cia moderadora en tiempos de crisis, también puede facilitar una rebelién
parlamentaria en conlra del Primer Ministro, manteniéndose como poder
neutral, y que puede mantener contacto con fuerzas prontas a cuestionar
el liderazgo del Primer Ministro, particularmente las Fuerzas Armadas.
Adn los presidentes de cuerpos legislativos que en confrontaciones parla-
mentarias entre partidos pueden ejercer algiin control, no pueden hacer es-
to con el Presidente, como lo pueden hacer con el Primer Ministro, cuan-
do éste esta sentado en ¢l Parlamento y ellos presiden la sesidn.

Dada la inevitable posicién estructural e institucional del Presi-
dente no es raro que ¢l pueblo, en otras palabras, aquellos que lo apoyan
y se identifican con él, piense que tiene mas poder del que Lie_:ne o debe-
ria tener, poniendo expectativas excesivas en él y estanc!o_ dispuestos a
manifestar sus sentimientos si son manipulados 0 movilizados por el
Presidente en contra de la oposicion. La interaccién entre un Pr_es:dentie
popular y la masa que [o aclama, puede generar un Fhma de lensxép pol}-
tica y agitar a sus oponentes. Lo mismo puede ser dicho de la retacién di-
recta entre un Presidente conservador O un Presidente con antecedentes
militares y las fuerzas armadas €n su cali'dad de Comandanie en Je{e y lgs
oportunidades de contactos entre el Presidente con Ic'fejs del Ejército, sin
la intervencién molesta del Primer Ministro o el Mlnlstro de Defensa,
propios de las monarquias o repﬁp]icas parlamentarias. ‘

La posici6n de los ministros en los goblemps parlamenlzrnos
es muy diferente a aquella de los ministros o sc_’,cretanos en los regime-

- nes presidenciales. Hay cmpero, cierias lsndqnc:_a.g que han de llevara un
grado de convergencia entre Sistemas €n pnng:p:o dlferefue.s. _Estamos
pensando en sistemas parlamentarios con partidos muy disciplinados y
un Primer Ministro con una mayoria absoluta en el Pa:lar_nenlo, que si-
guen ¢l modelo de la Kanzler Democrag:ia en _la que el I?nmer anst.l:?
tiene amplia libertad para escoger su gabincte sin aprobacllén pﬂIla.l'nf:]na o
ria para cada ministro. Todo eslo junto con la tendencia de perso
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cién del poder en la politica modermna, particularmente gracias a la televi-
s16n, ha reducido el sentido de respensabilidad colectiva, la naturaleza co-
legiada de un gobiemo de gabinete y la responsabilidad independiente de
los ministros. Sin embargo, en sistemas parlamentarios, donde el
Primer Ministro depende de coaliciones parlamentarias o estd a la cabeza
de un gobiemo de minoria con apoyo parlamentario, su relacién con el
gabinete tiende a ser marcadamente diferente a aquella del Presidente con
su gabinele,

La eleccidn libre por el Presidente con sus colaboradores, la
opcién de relevarlos cuando sus posturas le son indeseables, y la
incapacidad de ellos de regresar al Parlamento con una base independiente
de poder como representantes, para cugstionar alli y en reuniones partida-
rias la politica del Primer Ministro, hace que hagan falta hombres y mu-
jeres de carécter firme en el gabinete presidencial. Un Presidente puede
proteger a sus ministros de la critica mucho més ficilmente que un Pri-
mer Ministro, los cuales en esie caso pueden ser interpelados y censura-
dos por el Parlamento, cuando el principio de la divisién de poderes es
llevado a su consecuencia ldgica. A medida que mds practicas particula-
res y la relacién del Congreso y la Presidencia en el sistema constitucio-
nal y las relaciones de poder pueden modificar estos modelos impli-
citos, transforman a los primeros ministros modernos y sus gabine-
tes para hacerlos més parecidos a los cargos del sistema presiden-
cial.

Sin llegar a discutir las complejidades de larelacién entre el Eje-
cutivo y la legislatura en diferentes regimenes presidenciales, o los peli-
gros relativos al predominio de un poder sobre otro; o la capacidad del ve-
to, o el impasse en la legislacién, podemos afirmar sin lugar a dudas que
los regimenes presidencialcs estdn basados en una legitimidad democrau-
ca de caricter dual y que ningin principio democratico puede dilucidar
qué poder representa en principio la voluntad popular. En la préctica, en
particular naciones en vias de desarrollo con grandes desigualdades
regionales a nivel de modemizacién, es probable que la composicion so-
cial y politica y los puntos de vista de la legislatura difieran de los del
oficialismo. El principio territorial de representacién, a veces reforzado
por desigualdades en los distritos o la existencia de un Senado en republi-
cas federales, tienden a dar més peso en la legislatura a los representantes
de dreas rurales y pequefios pueblos de provincias que a las mefrdpolis.
Serd entonces facil descalificar las credenciales democrdticas de losrepre-
sentantes de aquellas dreas y sostener que son oligarcas locales, eleclos

35



gracias a sus influcncias, a su poder econémico y social. [ndependiente-
menle de gue csto sea cicrio o no y de gue estemos de acuc;do en quc de-
bamos descalificar a votantes, que cn vez de estar inﬂucncmd_os por aso-
ciacioncs obreras, vecinales o las organizaciones partidarias sicnten leal-
tad hacia personalidades locales, lidercs tribales, micmbr9s del clcrodg
sus patroncs. Las ¢lites urbanas progresisias sicmpre cslaran lemf;lacson-
cuestionar la representatividad de agucllos clegidos por és@os. Entz o
texto, le s ficil a un Presidente, que encucnta rggnstcnma en ;a lfggua
mentacién de su programa cn ¢l Congreso, mowh;f:a{' al PUC;‘ ?;IZaSuS
los oligarcas, reclamar verdadera legitimidad dcmocrau_cz},ﬂcg SichS o
oponcnies y confrontarlos con su capacidad para mqv1l17.ar a qnualgunas
apoyan en demostraciones masivas. Es lambicn factllblc que Cna] o pro-
socicdades, ¢l Presidente represenic al clectorado mas LradiClcCJi oS SCE-
vincial usando ¢ntonces su apoyo para cucstionar cl .dcrccho co st
mentos mas urbanos y modernos, en una m_inqri_a, dlsl?gesto irapdeﬁnir
a sus politicas. En la auscncia de algin pr{nmplo leglcllngl?lsar (-
quién tienc cn realidad legitimidad democrauica, €3 tenta _3] "o sistoma ¥
las ideol6gicas para legitimar ¢l componcnie prc51denc1formando a5 10
desconocer legitimidad a aquellos que sc le oponen, rans :

. ; olitico.
' insLituci i icto social Y P
que era un conflicto institucional cn un scrio confl a2 1ravés

En algunas socicdades, ¢sc conflicto institucional Se-fjc;;jndepcndiﬁnw
de la negociacién o mecanismos legalcs de una auton
como las Cortes,
El Problema de la Continuidad y Discontinuidad
scgura 12

' ial es que @ )
sidencl bilidad de mu

Una de las veniajas del régimen pre .
- Jos 815

cstabilidad del Poder Ejecutivo. Esto contrasta con 1arlr';‘zifmes o
chos gobicrnos parlamentarios, las crisis ¥ CM?IOZemocracias eurOPearS]
temas dc primcros ministros, espccmlmer?w en ?‘]g‘dad gubcmﬂmemﬂ’ e

pluripartidistas. S¢ veria esta imagen de incstabili " B enicmenie p(,r.-
la 3¢ o 4% Repiblica francesa, cn Ja [talia chuaIJY mr[amcnlafismo en mur
tugal han contribuido a la imagen ncgativa del pa sus preferenci@® por
chos estudiosos, especialmente en América La}lni g’ S olvi ecuemgir
el sistema presidencial. En algunas corr}paraCIOF}do capaces de Pr uc

mentc que las democracias parlamentarias han S:j 2, tiende a olvidd
gobiernos eslables. Por su aparentc incstabilida gabinetes:

. H e
: nizacién d e
continuidad de los partidos en el poder, sU relorggndnuidad frecuente
Ja misma coalicién bajo el mismo Premier y 1a ¢
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los mismos ministros en ministerios claves a pesar de las crisis de gabi-
nete. Se desconoce tlambién que el sistema parlamentario permile susti-
tuir al Primer Ministro que ha perdido el control de su partido, cuya per-
manencia en el cargo puede provocar una seria crisis politca e incluso
envolver al partido mismo en escandalo. Puede ser reemplazado por su
partide o por la formacion de una nueva alianza ¢ retirado cl apoyo de
los partidos que apoyan un gobiermno de minoria, sin provocar por esto la
menor crisis constitucional.

A menos que la alineacidn interna del Parlamento haga imposi-
ble la formacidén de un gobierno basado en la democracia, el Parlamento
con mas o menos dificultades y mas o menos dilaciones seria capaz de
lograr un nuevo Primer Ministro. En casos de crisis mds serias, existe
siempre la altemmativa de llamar a nuevas elecciones, que aunque no siem-
pre resuclven el problema, al menos lo componen como en Alemania en
los primeros afos de la década del 30.

En cambio, los Presidentes son elegidos para el cargo por térmi-
nos fijos. La clase de cambios que producen las crisis gubernamentales y
la sustitucién de un Primer Minislro por otro estén excluidas por el tér-
mino del mandato. Pero esio implica también una mayor rigidez en ¢l
proceso politico que hace que [os ajustes a situaciones cambiantes scan
demasiadeo dificiles, no permitiendo la sustitucidn de un jefe de gobiemo
que ha por jido Ia confianza de su partido o de los otros partidos que apo-
yaror -u cleccidn. No es admisible su reemplazo por algiin otro capaz de
llegar a un-compromiso con la oposicidn cuando la polarizacién ha ad-
quirido una intensidad 1al que amenaza con violencia y un derrocamiento
ilegal.

La medida extrema de juicio politico que nosolros encontramaos
en los iextos constitucionales es wremendamente dificultosa de usar en
comparacidén con el voto de no confianza.

Un Presidente combatido es desafiado y puede usar su poder de
lal manera que sus opositores pueden no desear esperar a despedirlo al fin
de su mandato. Pero no hay mecanismos para sustituirlo sin violar la
Constitucién, a menos que ¢l desee renunciar, Muchas veces la renuncia
bajo presion genera una crisis pojitica mucho mayor, ya que la porcion
del electorado que lo llevd al Presidente a 1a Casa de Gobiemno puede sen-
tirse engafiada en su eleccién y apoyarlo publicamente. Es dificil imagi-
narse la sucesién siendo resuelta entre los lideres politicos sin llevar al
pueblo el debate y sin usar la amenaza de instituciones no democraticas,
COmO un juicio y més frecuentemente la intervencién polinca de las

37



Fuerzas Armadas. Los intensos confliclos subyacentes como las crisis
no pueden permanecer m4s 0 menos ocullos en los pasillos y en los re-
pletos salones de fumar del Parlamento,

L.a misma rigidez se manifesta cuando un Presidente muere o se
incapacita durante su mandato. En el dltimo caso, existe la tentacién de
ocultar su incapacidad hasta el fin de sy mandato; una tantacién que ex-
cepcionalmente también aparece en democracia. En caso de muerte o re-
NUNCia POr una u otra razén, el sistema presidencial, presumiblemente
asegura una sucesion automatica, no permitiendo vacios de poder ni inte-
rrupciones. Sin embargo, la sucesién por el vicepresidente, quien com-
pleta el mandato, que ha funcicnado relativamente sobre ruedas en 1a his-
loria reciente de los EE.UU., plantea algunas veces serios problemas. Es-
10s s¢ convierten particularmente agudos en el caso de constituciones
que permiten candidaturas separadas, para Presidente y Vice y por lo tan-
10 en lugar de camaradas provenientes de] mismo partido y presumible-

mente del mismo sector politico, el Vicepresidente podria haber sido
electo por un partido diferente o coal;

para soportar una nueva eleccign presidencial,
_ La democracia es por definicigpn un
bieno en el cual el electorado puede, a inte
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gobiemo Lemporarig, un go-
rvalos regulares, hacer rendir

cuentas a los miembros del gobierno e imponer los cambios que consi-
dere nccesarios. _

Los plazos maximos de tiempo para cualquier gobierno entre
elecciones es probablemente la garantia mayor contra la omnipotencia y
el abuso de poder y la iiltima esperanza para aquellos representantes de la
minorfa. Tiene también, no obstante, muchas consecuencias disfunciona-
les ya que ningin gobierno puede asegurar tener tiempo para implemen-
tar muchas promesas que exigen tiempo, o levar adelanie mayores pro-
gramas de cambios sociales en el periodo entre dos elecciones, o llevar'a
cabo cambios irreversibles en la sociedad. Y todo gobemante democriti-
co querria asegurarse la continuidad en un largo periodo de iempo. La
concentracién de poder en la persona del Presidente ha conducido en mu-
chos regimenes presidenciales a intentar limitarlo a uno, ¢, como méxi-
mo, dos mandalos. .

Estas medidas se han visto frustradas por hombres ambiciosos
y cambios en las normas, para asegurar el continuismo que_@uw alos
dirigentes politicos. Algunas veces en ausencia de tales ambiciones y an-
te el conocimiento de tener un tiempo limitado para lh.ava.r adelante un
programa relacionado con su nombrfa puede producir un impacto en eles-
tilo politico en regimenes prcsidenCIaIes.'El temor a la d_xsconunmdad'en
politica, la desconfianza hacia un potencial sucesor, cstimular el sentido
de urgencia que Albert Hirschman ha denom{nado "The w_ush_of vouloir
conclure” que puede conducir a politicas mal disefiadas, rdpida lmplemen' -
tacién, impaciencia con la oposicién y a gasl.os que df::. otro modo podn
an haber sido distribuidos en un periodo de tiempo m4s largo o Qolmcas
que pueden contribuir a la tensién politica y algunfas vecesala meﬁ?"ﬁ“
cia. Un Presidente quiere estar seguro que €l puede Inaugurar su Brasma
antes de dejar el cargo, implementar su programa de nacionalizacién, etc.

Un Primer Ministro que espera que su partido o la coalicién gubernamen-

tal lo apoyen para triunfar en las préximfis elecciones, no se encuentra
bajo el mismo tipo de presién que el Presidente; hemos visto a primeros
ministros permaneciendo en el cargo durante el transcurso de varios peri-
odos parlamentarios sin ningdn temor de que esto pueda ser un paso en
direccién a una dictadura porque nadie puede pensar que su remosién no
se producind nunca sin recurrir a medios inconstitucionales,

El limite de tiempo y ¢l principio de no re-eleccién, cuyos valo-
res no se ponen en tela de juicio, significan que el sistema politico debe
preducir cada 4 afios un lider capaz y popular y que el capital politico
acumulado por un lider exitoso no puede ser usado més alld de ese limi-
le.
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Todo liderazgo politico estd amenazado por las ambiciones del
lider que lo sigue en segundo término, POT sus mismas posturas sobre la
sucesion y algunas veces por sus intrigas. Pero inevitablemente la pers-
pectiva de la sucesién al fin del mandato de Presidente no hace sino favo-
recer esas tendencias y las sospechas del Presidente sobre esas amenazas,
Por otro lado, el deseo de continuar, lleva al Presidente a buscar un suce-
SOT, que no compita con €] mientras &| permanezca en el cargo, y que no
necesariamente sea un lider mds capaz y atractivo. La inevitable suce-
si6n ta.n:]bléﬂ crea distinlos tipos de tensiones: la primera surge entre el
ex-Presidente y su sucesor en el cargo, quien se ver tentado a afirmar su

independencia y sus diferencias con su predecesor, aunque ambos pucdan

pertenecer al mismo partido, Un proceso que puede convertirse en una

amenaza para 1a unidad panidaria Quicn ha s; -
: sido Presidenic
poder, acompaifando a este cargo de prestigi : , con lodo el

politicas, como por ¢jemplo, in-
trono”, influenciando a la proxi-
1ros candidalos para Ia préxima

entar ejercer el poder desde "detrds del

ma sucesién presidencial apoyando a o
eleccién, cie,

ma parlamentario. El reacomodamiento de las fuerzas politicas, que en
sistema parlamentario puede tener lugar entre elecciones, con las banca-
das parlamentarias, debe ser hecho piblicamente anies y en el momento
de una eleccidn para asegurar una coalicién ganadora cuando el votante
se enfrenta a su eleccidn. El tiempo toma una dimensién cada vez mis
importante en ¢l proceso politico. El ritmo politico es diferente en el sis-
lema presidencial que en el parlamentario. En el sistema presidencial los
eompromisos y acuerdos deberdn ser hechos publicamente y se supone
que obligatorios por lo menos por 4 afios, mientras que aquellos hechos
en el sistema parlamentario, dia a dfa en ¢l proceso gubemamental, pue-
den ser menos piiblicos y siempre potencialmente revocables, sin presu-
poner esto una traicidn a los votantes. De hecho, los trates, acuerdos,
compromisos que pueden ser necesarios, pero pueden ser vistos como
sin principios, oportunistas y también como una traicién a los princi-
pios y a la ideologia, son mucho més dificiles de hacer cuar]do son opje-
to de un examen por el electorado, con motivo de una préxima eleccién.
Recordemos las dificullades del Presidente Frondizi por sus acuerdos con
los Peronistas antes de las elecciones, mientras los Demdcratas Cristia-
nos como Andreotti con sus acuerdos con los Comunistas italianos en
Montecitorio no tuvicron problemas. El régimen presidencial deja mu-
cho menos mdrgen para construir consensos ticitos, coaliciones
secretas, compromisos pragmadticos y acuerdos dificiles de defender en pii-
blico, pero que pueden ser necesarios.

Por cierto que dichos compromisos, negociaciones y reparto de
poder, se han usado en la redemocratizacién, ulilizando mecanismos de
asgciacién o semiasociacién en Colombia y en cierto punto en Venezue-
la y mis recientemente en Brasil

Pero ellos aparccen como una desviacién necesaria de las regias
del sistema, una [orma de limitar las posibilidades de eleccidn de los
votantes como que ha sido llamada peyorativamente "democradura”, Ca-
bria la pequefia duda de que algunas veces la redemocratizacién requie-
re procesos de asociaci6n, grandes coaliciones y una variedad de pac-
10S.

Pero ¢l sistema presidencial [uerza a formalizar dichos pactos,
obligatorios por un periodo de tiempo sin posibilidad de revocarlos des-
pués. Ademds, obliga al electorado a renunciar a una libre opcidn, como
en el caso colombiano, mientras en el sistema parlamentario estos acuer-
dos pueden ser concretados después que el electorado haya hecho su elec-
¢ién, como en el “consenso” espaiiol.
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:Sino lo hace el Presidencialismo,
el Parlamentarismo garantizar4 la estabilidad democratica?

. Nuestro andlisis sobre las problemticas consecuencias del pre-
S{dencnajlsmo para la democracia no debe ser leido presuponiendo que
ninguna democracia presidencial puede ser estable. S6lo quiere decir que

las probabilidades en muchas sociedades pueden ser menos favorables.
cias paﬂa?;llpt;go debe tomarse como argumentando que las democra-
vl ~ as siempre aseguran [a estabilidad democrziu(?a,_ pero si,
i que el parlamentarismo provee de una gran flexibilidad al
L g wansicién a una democracia consolidada. Pero esto no signifi-
%&%&%ﬁqmer Upo de parlamentarismo presente esta caracteristica de
lipo de rélg)ifnh:,fho’ lpafa Com'pleta: nuesiro trabajo deberiamps discutir el
A insﬂuﬁi{oﬂenﬂo mé; adecuado para facilitar dicho proceso
gar mejor a ese Objel:ivc;. Hyendo feyes electorales, que permitan lle
Conducir?]ut;egzsliseil stitucfones debemos mencionar alguna que puede
que pueda garantizar u?1 relativamente estable, un Primer Ministro fuerte,
lecer el papel de los pagiae o o2 3¢ decisiones responsable, forta-
des para una com Uf tdos thu_cQs mientras asegura las Opor_tumda-
mencionar s6lo al gjﬂ — genuina, limita la fragmentacién polfm_:a, por
185 paises puede my as.caracm“SL{Ca;S deseables. No obstante, en diferen-
mo el federalig o 16.“ habe{ distintos factores a tomar en cuenta, co-
mo, las diferencias culturales o étnicas, etc. Obviamenie

nadie puede soste .
alguna rapyyra, Ner que el sistema parlamentario est4 libre de crisis yde

Si bien, n
. » NOSQITOS ya n . .
a 10s sistemas o b Ya nos referimos a los problemas inherentes

: Ejecutivo d R . . i
parlamen e ual - sempresidencial o semi
o el Pontl?;a? -:;Lns 2 Republica de Weimar, la 5° Repiiblica Francesa
hibrido no es prefe _l;lquerem.os Plantear nuestra sensacién de que un
sistemg presidenci:l rﬁ:sl régimen parlamentario, ni probablemente a un
Que nadie puege prever, I, cixsapm bajo especiales circunstancias,
Sin embar .

de la sociedaq y de ]g: ’C“’d‘?s lo? regimenes dependen de la disposicién
fuerzas sociales msg in? ntribucion a su estabilidad de las instituciones y
1‘?'gilimi?-ar:51laautorid.euftlo ranies. Dependen también del consenso para
Menos durante g peﬂm%gr:da atx_’avég,. del proceso democrético, por 1o

- fre ¢lecciones y con los limites cons-

titucionales. Por 1iltimo, todos los regimenes dependen de la capacidad
de los lideres politicos para gobernar, para inspirar confianza,
para conocer Jos limites de su poder y para lograr un consensg minimo.
Pensamos que estas realidades serian mds importantes en el régimen
presidencial y donde ellas podrian ser més dificiles de lograr. Depender de
las cualidades de un lider politico, las que podemos encontrar 0 no en
determinado momento en particular, puede significar grandes riesgos.
Nuestro objetivo aqui ha sido retrotraer el debate al papel de las
instituciones democréticas alternativas en la construccién de democracias
estables.
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LA SUPERVIVENCIA DEL
PRESIDENCIALISMO EN EE,UU.:
PRACTICAS
PARA-CONSTITUCIONALES

Fred W. Riggs

RESUMEN

Episodios omnipresentes en gobiemos militares de 33 paises
con regimencs Presidencialistas, modelados en base a Ja Constitucién de
EE.UU, sugicren que no ¢s cl contexto histdrico, sino que hay ciertas fa-
las intrinsecas cn ¢ste tipo de constitucidn que predisponen al quiebre
institucional.

Si esta prcmisa ¢s correcla entonces necesitamos ¢xplicar por
qué, a pesar de su fragilidad, la constitucién de EE.UU ha sobrevivido
200 afios.

Separando los factores sisteméticos de los contextuales, busca-
mos pautas "para-constitucionales”, las cuales son pre-requisitos para la
supervivencia del sislema, adn st no estdn incluidas en el propio texto
de la Constitucién.

I. PRESIDENCIALISMO:
Un Tipo Problemitico de Régimen

En Filadelfia, ¢! 25 dc mayo de 1787, habiendo obtenido un
quorum de 7 estados (sobre un total de 13) comenzé la convencidn cons-
tituyente que duraria 100 dias de debate, y llegaria a una serie de acuerdos
sobre una constitucién norieamericana que aun hoy en dia permanece vi-
gente. EI 25 de mayo de 1987, la misma ciudad, inaugurd 6 meses de ce-
lebracién de este evento histérico. Tomas Ferraro, de United Press Inter-
national, sefiald desde csta misma ciudad, que cada estado de los
EE.UU., celebraria ahora ". . . un homenaje a este documento duradero
que ha servido de modelo para constituciones nacionales en todo el mun-
do". (Honolulu advertiser, mayo, 25: A-8).
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La euforia periodistica de Ferraro refleja la complacencia de la
gran mayoria de los politicélogos estadounidenses que tienden, de mane-
ra similar, a presuponer la viabilidad de este disefio constitucional, mien-
tras analizan las experiencias y problemas del gobiemno en EE.UU. Algu-
nas veces se quejan del racismo y del sexismo sustentado por los Funda-
dores, pero en general, consideran la supervivencia del sisiema como una
evidencia irrefutable de su superioridad y de su valor como modelo ¢xpor-
table, para ser cmulado por las democracias potenciales. Sin embargo, st
estudidramos la politica norteamericana dentro del marco de polilica com-
parativa, semejante complacencia no se podria defender.

Una Agenda Parroquial

Es lamentable, pero debemos decir que la mayorfa de los amen-
canistas saben poco en profundidad sobre otros sistemas de gobiemo 'y
que los politicélogos comparativos de los EE.UU., tipicamenie ignoran
1a politica de su pais. Sin haberlo investigado no puedo decir que esta ca-
rencia caracterice a los comparativisias que trabajan fuera de los EE.UU.
Sin embargo me permilo decir que comparaciones basadas en las ta-
sas superiores de sobrevivencia en regimenes del Tercer Mundo que emu-
lan modelos "parlamentarios” © "unipartidarios" comparados con las ex-
periencias desastrosas de los paises que han seguido 91 r_nodelo nortea-
mericano, plantean ciertos interrogantes que son casl Siempre ignora-
dos. Los politic6logos norteamericanos, normalmente, empiezan sus
investigaciones por estudiar los asuntos queé aparecen en .la agen’d'_a
del Congreso, del Presidente; del Poder Judicial o d¢ los partidos pplm-
cos de EE.UU. A pesar de que esta agenda incluye algunas veces ciertas
crilicas sobre Ia constitucién, raramenie se cuestioné_ !a.wablhdaq del
sistema o mds bien s¢ pone ]a atencioén en cambios periféricos, por ejem-
plo las enmiendas 142y 159 que fueron disefiadas para contrarresiar la ori-
ginaria ceguera sobre la esclavitud o las propucstas cgntemporémeas pa-
ra realzar el status de ja mujer adoptando una "Enmienda de Derechos
Jguales". . ' o
Cuando los americanistas analizan la constitucién, como 1o .ha—
cen en los primeros capitulos de cualgu:er libro de texto SObl:'C el gobier-
no norteamericano, centran su atencién en los temas debz}udos por Ips
"padres Fundadores” © analizan los prejuicios de clase, raciales, y Sexis-
tas implicitos en el ex1o constil.uciona.l. A pesar de que s reﬁem a l1;1]’0—
blemas de interpretacion, en general ignoran cuestiones fundamentales
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que se podrian investigar. Cuando ellos comparan el sistema norteameri-
ca}no con modelos altermativos, intentan explicar las diferencias —o qui-
z4s hacer notar la preferencia por el sistema britdnico— pero nunca, se-
]%:Lén IB:Irjfco, explican el por qué de la sobrevivencia de la Constitucién de

Un Obsticulo Termiooldgico

Una razén aparente de esta ceguera puede ser terminoldgica. Ca-
recemos de un término simple para caracterizar el rango distintivo basico
de la Constitucién de EE.UU. Se lo llama "sistema federal”, una "repi-
blica”, una "democracia”, un régimen "presidencial”. Esios términos
mencionan caracteristicas del sistema norleamericano que comparte con
algunos otros regimenes, pero ninguno de ellos identifica la caracteristi-
ca clave que ilumine el andlisis comparativo. Lo aproximado, para nues-
ros propdsitos, es presidencial, pero esta palabra tene diversos sentidos
posibles. '

"Presidencial” es usado, simplemente, por algunos regimenes
cuyo jefe se denomina presidente. Algunas constiluciones parlamenta-
rias, la mayoria de repiblicas enropeas, son "presidenciales” en el si-
guiente sentido: para distinguirse de las monarquias constitucionales.
"Presidencial" puede referirse a regimenes en los cuales ¢l presidente es
electo populammente, no indirectamente. Francia, bajo 1a 5* Repiblica
también es presidencial en ese sentido, pero como nos muestra la histo-
ria reciente, sigue siendo esencialmente parlamentaria. El tercer sentido
del término "presidencial” esel de un régimen en el cual el presiden-
le desempefia un fuerte liderazgo, sirviendo como “clave” de la politi-
ca. No obstante, habiendo tenido EE.UU. muchos presidentes débiles,
se puede decir que solamente ha sido un sistema presidencial en forma
intermitente si nos atenemos a este dltimo sentido del érmino "presiden-
cial”, ’

El cuarto sentido ¢s el tnico relevanie para este ensayo: nomi-
nalmente la nocién de un ripo de régimen (constitucién) el cual dispo-
ne que el poder del Jefe de Estado (presidente) sea ejercido independienie-
mente de la asamblea electa (congreso). La expresién “separacién de
poderes” es distintiva: la independencia del presidente se basa en el man-
qglo estipulado constitucionalmente para el cargo, y el congreso tiene
igualmente un mandato auténomo. Ninguno puede, por consiguien-
te, remover o disolver constitucionalmente al otro. (El juicio politico
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al presidente no contradice esla regla ya que es sé!o aplicable en casos
de mala conducta, no por razones de politicas piblicas, y por supuesto,
esto no lleva a la oposicién al poder). ‘ L

Para ser claros, NOsOUOsS Usaremos "Presidencialista” para que-
rer significar un sistema presidencial de este Upo (.

Una Receta Defectuosa

Un punto de partida para el anéljsis pucde seroel hg,cho dedquci
unos 33 paises del Tercer Munqo @cro ninguno en el 190 2% han a 0[:’_
tado constituciones presidencialisias. Casi universalmente esos rffzg
menes han soportado quicbres insLiLucional}as —usualmente con la for-
ma de uno o més golpes de Estado, por medio de los cuales grupos cons-
pirativos de oficiales militares arrebatan el poder, suspenden la cons_t;i
{ucién, desplazan a los funcionario; electos, m_]ponen la ley ma{,c‘:;t_
promueven normas autoritarias: ejcm.plos recicntes en Corea, lr ]
nam del Sur, Liberiay muchos paises launoam_encanos vienen a cgnirlr:_
marlo. Algunas veces un presidemg electo disuclve el C;:qu{eics) cMUY
pone la ley marcial, como hizq Ferdinand Mar_cos en lbals ::':Eglun i
excepcionalmente una revoluc1é£‘gg£>;gl$m;?;r;jzst§aixhe i
: idencialista, como en N1 . : -
:ineirc: g:cezidencialista, exeeplo EE.UU:, ha sido capaz gc er:]ul?cl; g;)l;j ioerﬁgs
nos alguna de las experiencias anudcmocr.éucasi.gggl ()
los quicbes insﬁll)qcionil.ezss ?erfgiggzrltizgﬁsges; del 'fcrcer Mundo que
En camoi, =2 i basadas en los
iuci as, comunmente .
e adopwd.olcc?lcl;lg lllzczg)nnféssp?lralﬁ Tne;ntf;]ido Sus regimengs y han C?Udl-
moce oF ’B'nmmru toras del 1 tipo de sistema norteameqcano. (Riggs,
dosgas? 3%“5;)8 Est% no quierc decir que ellos estuvieron bl_en gobema_dos
1'9 ).’lo ue'dc alguna manera, han sido _capaces de e'vna: la-domma-
S%r(‘ﬁz f:ilitgr 'f‘ambién significa que un [erclo de esos paises tuv1efrorL10 f;zs
° e i i ili duda que otros fac
.o eias de intervenciones militarcs. No hay : res
i ot Sio oz, 000
rencias culturales expliquen por qué algun oS D
i s. Un faclor muy signt , &
OB \)fa:c;li?mstesgrf;gecgéags(l)nurocracia profesional (civil y mlllwr)
p'c:d rﬁlcr:ilgsueswdos nuevos, o, en contraste con la solidez o debilidad de
e

sus instituciones para la autonomia.

Podemos notar, incidentalmente, que las constituciones demo-
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criticas de Europa occidental, todas las cuales se establecieron después de
la revolucidn norteamericana, unanimemente rechazan el presidencialis-
mo en favor de alguna clase de parlamentarismo. No hay dudas de que el
sislema parlamentario tene también sus propias debilidades; especial-
mente cuando se convierte en allamente polarizado por 1a multiplicacién
de los partidos. El propésito de este estudio, no obsiante, no es compa-
rar los regimenes presidencialisia y parlamentario, sinc sélo usar tales
comparaciones para esclarccer los rasgos distintivos del sistema nortea-
mericano que han contribuido a ta supervivencia de su constitucién,
Podemos notar también que los paises del Tercer Mundo que
adoptaron regimenes de un solo partido, siguiendo el modelo soviético,
han perpetuado sus sisternas muchas veces mas exitosamente que los 4-
pos parlameniarios (Riggs, 1985: 37) (4). Simple supervivencia, por su-
puesto, no ¢s la nica consideracidén importante y nosotros preferimos
mucho mis la competencia del sistema multi-partidario a la conformidad
del sistema de Unico partido. Sin embargo, es importante comprender
por qué un tipo de constitucidn democratica funciona mucho mejor que
olra en los paises del Tercer Mundo, ;y por qué un sistema que en Oiro

lado funciona tan desgraciadamente, ha sobrevivido a pesar de todo en
los EE.UU.?

Explicando Sucesos y Fracasos

Aun cuando los politicflogos nortcamericanos cstdn bien ente-
rados de las numerosas expericneias catasoréficas de otros regimenes pre-
sidencialistas, especialmente en América Lalina, normalmente ellos se fi-
jan en variables extcrnas para explicarlas, como ser, diferencias religio-
sas o culturales, niveles educacionales y econémicos, problemas étni-
cos, imperialismo o dependencia, etc. Dificilmente ellos consideran los
relativos sucesos de 1os regimenes parlamentarios, o la constancia de los
regimenes de dnico partido, como evidencia de la fragilidad bésica de los
sislemas presidencialistas basados en cl modelo norieamericano,

En la medida que son similares las condiciones contextuales y
las condiciones ambientales que prevalecen en odos los paises del Tercer
Mundo, los estudiantes de politica comparada podrian haber preguntado
ipor qué algunos tipos de regimenes son mas desafortunados que oos?
Esta pregunta puede también haberios llevado a preguntarse, *; si el presi-
dencialismo funciona tan desastrosamente ¢n algunos lados, por qué ha
sobrevivido, a pesar de odo, por 200 afios en los EE.UU?". Més aln, si
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nosotros pudiésemos descubrir las razones del "éxito" en los EE.UU., es-
10 podria ayudamos a identificar algunas variables responsables por 10s
fracasos en otros paises presidencialistas.

Son necesarias dos tipos de explicaciones gencrales. Una es am-
biental o contextual y la otra es sistemdtica. Un buen ejemplo de la va-
riable contextual es la cultura juridica de la sociedad, asi el Common
Law prevalece en EE.UU., mientras que la ley civil codificada es lo nor-
mal en América Latina.

Algunos dicen que la cultura norteamericana puede manejar me-
jor un gobierno conflictivo y la cultura latina es més favorable a acen-
war la confrontaciones, pero seguramente esto s una simplificacién. La
Iglesia CatSlica se establecid en la mayoria de los paises de América La-
tina, mientras que el protestantismo y la separacién de la Iglesia y el Es-
iado se convirtié en lo normat en EE.UU. Las fronteras y oportunidades
abiertas para lamovilidad social disponible para los norteamericanos con-
irasta con la mas aristocratica y casi-feudal estructura social en otros reg{-
menes presidencialistas.

Explican tales diferencias el éxito o el fracaso? Sin duda, mu-
chas variables contextales/ambientales y accidentes histéricos ayudaron
a sobrevivir a la fragil constitucién presidencialista de EE.UU. Pero,
;podemos probar que ellos fueron necesarias, si no suficientes, condicio-
nes para la supervivencia de la constitucién de EE.UU.?

Una linea de investigacién més provechosa, especialmente en
un ensayo corto, puede desarrollarse si limitamos nuestro andlisis a las
variables sistematicas porque, si nuestras hipdtesis son vélidas, pode-
mos demostrarlas a través de Ja investigacién comparativa, investigando
fracasos presidencialistas para ver si ellos estuvieron relacionados con la
carencia de rasgos sistem4licos, cuya presencia, Nosotros pensamos, ex-
plica la sobrevivencia del sistema norteamericano.

Aunque el tema de este ensayo es la Constitucién de EE.UU.,
nuestra meta real es promover una nueva moda (institucionalista) de go-
bierno comparalivo que explicitamente incluya ambos sistemas de go-
bierno, norteamericano y no-norteamericano. Necesitamos trascender 1a
dicotomia existente entre investigacién en el Tercer Mundo y estudios de
los paises industrializados y debemos superar la presuncién etnocénirica
de que la férmula norteamericana de auto-gobiemo puede y debe ser emu-
lada en todos lados.

Pero también debemos permanecer humildes —aunque justa-
mente las mejores predicciones son necesariamente defectuosas por he-

50

chos fm'mitos—' maniengamos las esperanzas de que podemos establecer
algunas probabilidades aunque no podamos demosirarlas con alguna certe-
za.

Variables Sistemdticas

' Las variables de cada régimen que perienecen a su constitucién
son l"sxstcn?éLicas“, en el sentido minimo de un conjunto de partes inte-
ractivas e interdependientes. Eslas partes incluyen las normas basicas
que gobiernan la conducta politica y 1a distribucién autorizada de valo-
res, estén 0 no escritos en una carta,

' Cuando hablamos de una “constitucién” no escrita; como en el
caso Bm_ﬁnico, esto es [o que queremos decir. Sin embargo, como las
constituciones escritas (cartas) juegan un papel importante en la configu-
racion de los regimenes contempordneos, nos confundimos facilmente.
I?ara_mamener los dos conceptos definidos, nosotros escribiremos "Cons-
titucién™ o "carta” para significar un documento escrito, como formal-
mente enmiendan e interpretan los magistrados; asi como "constitucién”
serd usada para algiin conjunto de reglas bésicas y pricticas que gobier-
nan la conducta politica, estén o no escritas. Usaremos también "régi-
men” en un sentido especial, para designar un sisiema politico caracteri-
@do por una constitucién, por ejemplo ". . . 1a estructura de formas poli-
ncas” (Lasswell y Kaplan, 130). La préctica actual de aquellos quienes
mandan puede o no ajustarse a prescripciones constitucionales, el fracaso
de los regfmenes en la mayoria de los paises del Tercer Mundo es el re-
sultado del asalto del poder por grupos militares (5).

La supervivencia de un régimen depende no sélo de la viabili-
dad de su carta escrita sino también de la fuerza de las normas no escri-
tas, Argumentaremos que algunos rasgos distintos de la constitucién de
EEUU no estdn establecidos en la constitucién misma. Asi es que 1a
supervivencia de un régimen presidencialista puede ser posible s6lo si se
Siguen alg_unas normas que no estin expresadas en esta carta constitucio-
n_a]. Yo pienso que muchos especialitas sobre el gobierno de. EE.UU.,
u.cnde-n a pensar en estas normas como pricticas optativas o accidentes
hxsléncqs antes que como partes necesarias de la constitucion. Sin em-
bargo, si estas normas son esenciales para la supervivencia de la Consti-
tucidn norteamericana, entonces deben ser vistas como partes de la mis-
ma y no como costumbres incidentales.

En nuestro andlisis "sislem4tico”, hablaremos de odas las carac-
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teristicas necesarias del presidencialismo norteamericano, esién o no for-
malmente incorporadas en el texto constimicional, como normas para-
constitucionales. Algunascaracteristicas para-constitucionales estdn esta-
plecidas en el tcxto constitucional pero no es reconocida su importancia
para la supervivencia del presidencialismo. Por lo tanto; no podemos
usar el término "constitucién no-escrita” desde que pueden encontrarse
partes de la para-constilucién de EE.UU. en la conslitucién escrita. Deg-
pués de considerar algunos posibles sinénimos, decidimos usar el 1érmi-

no para-constitucion. (6)
Caracteristicas Para - Constitucionales

Aquellos que escriben constituciones Qresidencialist{as son bien
concientes de todas la caracteristicas explicitamente prescriptas en la
Constitucién de EE.UU. pero, como los mismos nortgamericanos, co-
meten el error de no reconocer ¢5Las caracleristicas para-consmuc%onales
(invisibles) y, como los norteamericanos, pueden verlas como accidentes
histéricos u opciones indeseables. Como veremos, a}gunas de estas ca-
racteristicas son admitidas con muchp esfuerzo a partir de que viclan v;-
lores democraucos fundamentales. Sin embargo, 1 ellas’ SOn un cosltgen'.j,
supervivencia necesario, omitirla pueden llevar a los regimenes presi

cialistas al fracaso.

Dos clases de comparaciones pueden ayudamos 2 descubrir las

caracleristicas para-consl.itucionales de la Consutqcmn d; Eﬁigfséfcriﬁe
ro, a través de casos especificos podt.emos descubrir cuaél c:m ey
un’a norma para—consljtucional com:nbliye al derrumb? e L siswema pre
sidencialista. En est¢ nivel nosotros sélo podemos 0 reczr 1 pcﬁ’;_ica i
sonables, no podemos estar Seguros .'SDblje cuiles rasgos ¢ la po fica &
EE.UU. son, en realidad, pa_ra-consutucmna]es. InvesugamoncsS CO;:] -
cas fuera dc EE.UU. podrian, sin cmbargo., fortalecer 0 negalraﬁzts uedjen
iuras. Segundo, 1as compa.racione§ con‘51lstemas parl_amen ios éaencm
mostrarnos qué hace que éste funcione mejor que el snstﬁmas;éonos e al:
Podemos descubrir, de este quo, algunos L:ie los mayores € ol e
gunos regimenes presidenciallsl,as, y Famplén esclare(izr, pr?mtcn e
los rasgos compensatorios (para—consmucmnales) que le pe

vviren lgl EeEl-L;f)’.ximo titulo discutiremos, primero, las diferencias

M M M n rn ]'][a"
itucion dencialista” y una "parlame

i = una constitucion ~presi . [
csenciale blemas o dificultades m4s importantes

ria”. Podemos identificar los pro
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enfrentados por algunos paises que han imitado el modelo presidencialis-
ta norteamericano. Las secciones restantes de este ensayo especulardn so-
bre los rasgos para-constitucionales (sistemiticos) de la Constitucion
norteamericana que puedan ayudamosaexplicar susupervivencia. Querri-
amos remarcar que este enfoque no significa una condena al presidencia-
lismo como un “mal” sistema. Como una pieza de una maquinaria in-
rincada, puede ser dificil de mantener pero maravilloso cuando funciona.
El sistema seguramente tiene pro y contras: las mejores caracleristicas
producen premios excitantes pero las peores nos reportan grandes Cosios.
{Rasgos no sistematicos, coniextuales y ambientales de la geografia de
Norte América, historia y cullura son necesarios para una explicacion
mas amplia, como se menciona mas arriba, pero la falla de espacio limi-
1a su discusién aqui).

II. EL MARCO COMPARATIVO

Un estado es calificado de "sistema polilico modemo” solamen-
te si institucionaliza asambleas electivas sumadas a instituciones gjecuti-
vas (7). Mis aiin, los sistemas politicos modernos pueden mantener un
sistemna polilico abierto sélo st su asamblea electiva ejercita un poder re-
al. Al mismo tiempo tal poder resulta y apoya al sistema competilivo
partidario (8).

Tanto constituciones parlamentarias como presidencialistas pre-
valecen en modemos regitenes abiertos. Su supervivencia depende del
mantenimiento del cquilibrio entre:

1.- Una asamblea electiva, politicamenie poderosa y

2.- Un poder ejecutivo (jefe) que es capaz de gobemnar.

o Estructuralmente, el primerc debe consistir en una pluralidad de
individuos capaces de tomar imprevisibles decisiones, después del deba-
i, volando. El segundo punto requicre que una persona tenga la capaci-
dad y el apoyo administrativo necesarios para tomar importanies decisio-
nes politicas en forma clara y rdpida, teniendo en cuenta la fuerza y las
consideraciones de la oposicién.

Constituciones Presidencialistas vs.
Constituciones Parlamentarias

La coexistencia de dos complementarias pero potencialmente
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contradictorias instituciones en el mismo sisiema politico genera Serios
problemas por ejemplo como s¢ adaptan en entre si.

Los sistemas de partido iinico no tienen este problema porque
la asamblea electiva puede sélo apoyar al jefe de gobiemo y por lo tanto
fal r aulénomo. ]

N pOdﬁCuﬁmdo las asambleas tienen poder, llegamos a dos soluciones:
la "parlamentaria” y la "presidencialista”. La diferencia fu_ndamenwl 6521‘
la asamblea tiene 0 no tiene el poder de reemplazar medianie su volo
jefe de gobiemno. Cuando el jefe de gobieno (ejecutivo) debe segulf Ia
politica aprobada por el parlamento y no puede continuar €n el cargo des
pués de un voto de no-confianza, tenemos un régimen parlamentano. "

Por lo contrario, cuando el jefe continda en el cargo a ];683(-;_6‘
la oposicién del congreso, el régimen es presidencialista. Tales je r:Zdi z:n ]
cutivos) pueden bloquear [a promulgacion de leyes del congreso fadOS por
te el veto) y muchas veces ejecutan programas que no f.:SLén avaesws e
el parlamento: aunque no es la esencia del presidencialismo, ® selven
consecuencias naturales y plantean graves problemas que no seIre das e
facilmente, Sin embargo, normas para-conslitucionales estab ?::wnsio‘
E.E.U.U. permiten solucionar estlos problemas, aunque nunca sl
nes.

Dilema del Presidencialismo

‘ :5n de 1os
En algunas constituciones presidencialistas 12 scpﬂlr‘:i‘l‘fnu‘épm_
poderes del Presidente (Jefe) y del Congreso (asamblea) gene
blemas bésicos: : o
.- Confrontaci6n del Ejecutivo y el Legistauvo-
2.- Paralisis del Congreso.
3.- Debilidad del sistema de Palgltidos. .
4 - El arbitraje del Poder Judicial. e una o
Yo creo queJel an4lisis comparalivo nos _mOSﬂ'af:; .
das estas dificultades han llevado al colapso, espec Lz:‘dme?df:ncialislas fue-
pes de Estado y ley Marcial, a més de 30 regimenes pres . para I2
ra de los EE.UU. Més atin, estos cuatro obstaculos c'la\r,csen 2
vivencia de los regimenes presidencialistas apenas sip
1 en los sistemas parlamentarios.
prob emals\lecesc;tamos disti?guir entre aCer“_z‘S partes ?neol
de EE.UU. que son necesarias para la supervivenci ggcuencias sign
dencialista, y otras que podrian ser cambiadas sin €Of
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livas para ese tipo de régimen. Por ejemplo, la norma que esiablece la
eleccion indirecia del presidente a través de un colegio electoral, refleja
un compromiso polilico que tiene poco o ningiin sentido hoy en dia, ni
tiene ningln aparente valor para-constitucional. Normas que establecen
dificultades para las enmiendas constitucionales pueden entorpecer la
adaptacion de la carta a las condiciones cambiantes, y uno puede argu-
meniar qué normas que faciliten larevisién de 1a Constitucién podrian fa-
vorecer la supervivencia del presidencialismo,

El sistema presidencialista puede ser federal o unitario. La
Constitucién de los EE.UU. establece un sistema federal de distribucién
de poderes. Aunque esta norma no parece tener significacién para-consti-
tucional, rrataré de demostrar que un sistema presidencialisia-federal tiene
una mucho mayor supervivencia potencial que el sistema presidencialis-
ta-unitario, Sin embargo, no podemos analizar aqui todas las caracterisi-
cas interesantes de la Constitucidn de EE.UU. En cambio, centraremos
nuestra atencién en los rasgos para-constitucionales que contribuyen a la
supervivencia en EE.UU., estén 0 no estipulados en la Constitucién es-
crila.

Confrontaciones del Poder Ejecutivo y Poder Legislativo

La contradiccién mas aguda en el régimen presidencialisia, por
definicién, es el antagonismo estructural entre el jefe de gobiemo y la
asamblea electa, desde que cada uno Liene fijado un término para el cargo
y no puede suspender al otro, por razones polilicas, sin violar la const-
wicién, El poder del juicio politico garantizado al Congreso en 1a Consti-
cién de EE.UU. no viola esta norma ya que es aplicable sélo en caso
de actos ilegales o anticonstitucionales, anies que en politicas piblicas
desaprobadas por el Congreso, y muchas veces un juicio polilico exito-
so no reemplazaria al Presidente por otro miembro de distinto partido po-
litico. Aunque el Presidente puede vetar actos del Congreso, un veto se
interpone sélo cuando por lo menos un tercio de los miembros del Con-
greso lo sustentan, y la pérdida del velo no obliga al Ejecutivo a repun-
ciar, como si lo hace ¢l volo de no confianza en los sistemas parlamenta-
rios. Aunque la Contitucién norteamericana establece una distincién en-
tre los poderes "legislativos” y "ejecutivo”, estas funciones coinciden
mucho mis ya que el gobiemno es posible sélo cuando ambos, el Presi-
dente (jefe) y el Congreso (asamblea) estan de acuerdo sobre importantes
objetivos politicos.(9) : '
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Por el contrario, en los sistemas parlamentarios, el jefe (el Pri-
mer Ministro) y su gabinete (el "Gobierno”) pueden ser destituidos por
un volo de ne confianza o el jefe puede disolver 1a asamblea (Parlamen-
1o) y llamar a nuevas elecciones. Tal como en ¢l sisterna presidencialis-
ta, hay continuas tensiones entre ¢l jefe y el Congreso, pero esta tensién
no paraliza al régimen pues, cuando se torma aguda, puede resolverse me-
diante un "Gabinete de Crisis".

En el sisiema parlamentario, por consiguiente, la duracién del
mandato del Primer Ministro y la asamblea no pueden estar fijados, de-
ben permanecer indeterminados, siempre sujetos a terminar a corto pla-
z0.

No hay duda de que estas reglas bésicas son familiares a todos
los politic6logos, pero su aplicacién para la supervivencia del presiden-
cialismo en los EE.UU. no ha sido examinado por los politicélogos nor-
teamericanos. Al menos ellos no han explicado como se resuelven en el
sistemna norteamericano las contradicciones entre jefe, asamblea (ejecuti-

voflegislativo) cuando estas contradicciones a menudo desestabilizan
otros regimenes presidencialisias.

Pardlisis del Congreso

 Lasresponsabilidadesdelcongresoenun régimen presidencialis-
1a exceden en mucho a las que corresponden al parlamento en el sistema
parlamentario.

El Congreso debe tomar decisiones colectivas en los principa-
les asuntos, independientemente de las recomendaciones del Presidente.
Ms aiin, miembros del Congreso que rechazan las recomendaciones del
Presidente pueden no sufrir mucho Por esto, pero ellos pueden perder sus
bancas si ignoran las preferencias de los que consttuyen su electorado o
de aquellos que financiaron su campana. En consecuencia la agenda del
Congreso se convierte en enorme y altamente controvertida, muchas ve-
ces conduciendo a la parélisis.

Al contrario, la agenda del Parlamento ¢s bastante restrictiva.
Desde que rechazar las recomendaciones del gobierno (en un voto de no-
confianza) puede causar una crisis de gabinete, hay graves costos politi-
€Os por volar en contra de un partido. Miembros del partido mayoritario
(0 coalicién) necesilan aceptar el programa del gobierno y los miembros
de laminorfa deben rechazarlo. Sin duda se producen serios debates parla-
mentarios sobre politicas importantes y, finalmente, es posible un voto
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de no-confianza. El asunto es que la agenda parlamentaria es relativamen-
te simple y manejable al contrario que la agenda del Congreso, y hz_ay po-
co peligro de parélisis en el sistema parlamentario.

Debilidad del Sistema de Partidos

Para triunfar en ¢l sistema presidencialista, un partido politico
debe lograr una mayoria nacional de 1odos los votos en las elecciones
presidenciales. (Dado que los miembros del Congreso son elegidos en
distritos de representacidén uninominal, los partidos vencedores deben
tambicn lograr una mayoria en las elecciones legislativas).

En vista de la gran heterogeneidad de iniereses y pasiones popu-
lares en cada sociedad, es dificil siempre lograr una mayoria electoral pa-
ra algin candidato ¢n particular. Este candidato (y su partido) deben po-
der manejar la mayoria de los hechos controvertidos del momento, y de-
ben tener un estilo personal y un cardcter que atraiga a la mayoria popu-
lar,

La apariencia, encanto, voz, caracteristicas morales y émicas
del candidato pueden ser mds importantes que los puntos que ellos elijan
para debatir.

Con los recursos disponibles por los candidatos, que buscan su
reeleccién siempre es mas fAcil triunfar que movilizar los votos del elec-
torado desde la oposicidn. Consecuentemente uno de los obsticulos mAs

" serios para la perpeluacion en un sistema presidencialista abieno se origi-

na en cl problema de como sustentar un partido de oposicién viable, Co-
munmente los opositores a algun gobiemo ya existente se fraccionan y
representan a un amplio espectro de posiciones y seguidores personales.
Ellos no pueden unirse dentro de la clase de coalicién de centro capaz de
ganar la mayoria popular. Aunque las dificultades inherentes a la organi-
zacién de los partidos d¢ la oposicion en sisiemas presidencialistas son
muy evidentes, algunas veces partidos de gobiemo experimentan mu-
chos problemas. Su liderazgo estd dividido entre ¢l Poder Ejecutivo, Le-
gislativo y Judicial, y también la necesidad de manejar asuntos muy con-
trovertidos diluye su popularidad no sélo para los votantes ordinarios si-
no también para actividades potenciales.

Estos problemas se convierien en mas obvios cuando uno con-
sidera, por el contrario, la dindmica de los partidos politicos en los siste-
mas parlamentarios. Primero, ¢llos no necesitan lograr una mayoria na-
cional en la medida en que han sido electos sélo como miembros del Par-
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lamento, representando ciertos distritos. M4s atin, si son usados distritos
de representacién plurinominal los partidos pueden triunfar politicamen-
te aunque nunca encabecen una mayoria popular; Israel es un caso extre-
mo con sdlo un distrito nacional para las elecciones Knesset. Porque los
partidos parlamentarios pueden adherir a una politica bien definida y a
electorados articuladoes socialmente, ellos pueden aprovechar también la
sostenida lealtad de los miembros habibutales de un partido y votar en
bloques.

Puntualizando, las coaliciones politicas pueden ocurrir en el par-
lamento después que las elecciones se han realizado, mientras que en el
sistema presidencialista deben formarse a priori de las elecciones para po-

- der asegurarse la mayoria de los votos. Esto hace mucho més fécil orga-

- nizar y perpetuar partidos politicos —incluyendo partidos de la oposi-
cién— bajo las normas parlamentarias més que bajo las presidenciales.
Esta diferencia, incluso, permilte a los partidos en el régimen parlamenta-
rio desempefiar muchas m4s funciones que aquellas que son posibles pa-
ra los partidos en el sistema presidencialisia, incluyendo servicios espe-
cificamente destinadas a apoyar afiliados y lealiades de los votantes.

El Arbitraje del Poder Judicial

Debido a los conflictos entre 10s poderes del Presidente y el
Congreso, es dificil mantener las normas basicas del presidencialismo.

Tanto el Presidente como el Congreso tratarfan de inclinar la ba-
lanza del poder y decisidn. Es necesario una especie de “4rbitro” politico,
para mantener el sistema. Tal drbitro, en el sistema norteamericano est4
encarnado en la Suprema Corte de Justicia y, por lo tanto, en todo el sis-
tema judicial que estd subordinado a la Corte. Para que la Corte ejerza es-
ta funcién de arbitraje debe ser lo suficientemente sagaz en materia politi-
ca para no desacreditar su antoridad o no imponer pesadas cargas sobre el
Presidente o el Congreso y deben contar con un amplio y excepcional
apoyo popular. En efecto, ellos verdaderamente deben formar una tercer
rama del gobiemo, tal como prescribe la Constitucién de Estados Uni-
dos. En muchos regimenes presidencialistas [a justicia no es capaz de
ejercer efectivamente esta funcién de arbitraje.

Por el contrario, el gran poder judicial apenas es necesario en
otros Lipos de regimenes: En un régimen de partido dnico por supuesto,
el partido establecido no s6lo gobierna sino que puede facilmente cam-
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biar la constitucién y de esta forma, no es necesario ninglin arbitraje.
Sin duda, en los sistemas parlamentarios, especialmente cuando hay una
constitucién escrita, es necesaria una justicia capaz del control constitu-
cional (10). Sin embargo, desde que el parlamento puede disolver al go-
bierno, v el electorado reelegir a 1a asamblea, el 1ltimo juez de la consti-
tucién es el pueblo y no la justicia.

Mis aun, la asamblea en el sistema parlamentario especialmen-
te con una constitucién no escrita, como en Inglaterra, puede enmendar
la conslitucién con la misma mayoria que usa para aprobar las leyes ordi-
narias, y por esto hay poca necesidad de control judicial. Semejante auto-
ridad no se puede otorgar al congreso en el sistema presidencialista. ;Si
el congreso tendria semejante autoridad para enmendar la constitucién,
podria sobrevivir el presidencialismo?

Soluciones Para-Constitucionales

Estos cuatro problemads, indudablemente, representan amenazas
sislemdticas a la supervivencia del sistema presidencialista, entonces nos
debemos preguntar: ;cémo ellos han sido resueltos en Estados Unidos?
En la medida en que se encuentran factores para conslitucionales, en opo-
sicién a los ambientales o contextuales, podrian interesar a los politics-
logos de otros sistemas presidencialistas simplemente porque podria re-
sultar m4s facil adoplar esas reglas para-constimcionales que lograr tra.ns-
formaciones ambientales.

M4s adn, explicaciones de los fracasos de los regimenes presx-
dencialistas son mas convincentes cuando se basan en précticas para-
constitucionales verificables que en vagas condiciones ambientales.

Algunas consideraciones nos conducen a creer, al menos, que es
importante, cuando vemos 8! gobierno norleamericano en una perspecti-
vacomparativa, investigar las caracateristicas sisteméticas (para-constitu-
cionales) antes de considerar explicaciones basadas en factores culturales,
geograficos e histdricos. los cuales ya han recibido una buena atencién,
especialmente en la bibliografia politica de América Latina.

Mis aiin, este enfoque invierte explicitamente el paradigma que
culpa a otros paises de su fracaso en hacer funcionar el tipo de Constitu-
cién norteamericana, en cambio de centrar la atencién en los rasgos in-
trinsecos de la consttucién que hacen que &sta sea, mas o menos, via-
ble.
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IO EL PRESIDENTE Y EL CONGRESQ

Cuando surgen serias fricciones entre el Presidente y el Congre-
so, en paises que siguen el modelo de Estados Unidos, el constituciona-
lismo encara graves problemas. Desde que los Presidentes disponen de ar-
mas coercitivas, tanto como Comandantes en Jefe y como Jefes de Go-
bierno, ellos pueden disolver la asamblea y, si se resisten, arresiar a sus
miembros o ejecutarlos. Entonces formaimente derogan la consLmcton
y aplican la ley marcial. En cambio, mas frecuentemente, pierden 10s
presidentes. Cuando el gobierno fracasa en resolver los principales pro-
blemas, la insatisfaccién popular conduce a sublevaciones o revolucio-
nes. Aunque los movimentos revolucionarios populares no son inusua-
les, comunmente pequefios grupos de conspiradores burocraticos, encabe-
zados por algunos oficiales militares, producen un golpe de Estado, sus-
penden el Congreso, deponen al Presidente e instalan un nuevo gobierno
(inconstitucional) (11).

El Rol del Presidente

Para explicar el éxito norteamericano —o sea la permanenie ca-
pacidad para evitar la disolucién def Congreso o el rem plazo del Presiden-
te por un grupo golpista— debemos primero observar la forma que ha to-
mado el rol del Presidente. Después miraremos més detalladamente el pa-

1 Congreso.

pel ¢ CUngarcuesu'én subyacente comprende el respeto per las n'arglas de
| juego establecidas constitucionalmente —un sentido especial de "const-
tucionalismo” se identifica con el respeto por las reglas con l'as que limi-
1a el ejercicio del poder. Para distinguir este sngmﬁcgdo especial de "cons-
titucionalismo” del significado més amplio de seguir algunas reglzts esta-
blecidas en la carta, podemos reemplazarlo por civilidad (12). Algin Pre-
sidente fuerte, especialmente en tiempos de guerra o de otra gran emer-
a, se ve imperiosamente motivado a desa_ﬁar al Congreso que se nie-
ga a apoyar su politica. Las ieacciones ncgativas de Ia opinién piiblica,
decisiones adversas de la juslicia y oiras frustraciones pueden hacer que
el Presidente amplie su poder y suprima a sus Oponentes. Tentado por
su ambicion personal, ¢l puede también disolver el Cor}greso y estable-
cer la ley marcial. Finalmente, ¢ puedg ex_te'nder el término de su mandalz-l
1o, convirtiéndase en un ‘presidente vuahmo‘_‘. Aformr‘)adajn.enw“pam

’ na, aunque los presidentes "imperiales hayan

genci

constitucién norieamerica
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presionado contra las normas de la civilidad, en dlimo an4lisis, el cons-
litucionalismo, en este sentido de la palabra, ha prevalecido,

Lo opuesto a un Presidente fuerie, histéricamente, puede haber
significado una gran amenaza para la Constitucién norteamericana. La
conducia del Presidente puede ser inconsttucional tanto en el sentido ne-
gativo como positivo. Asi un Presidente débil no puede aportar el lide-
razgo que se necesita para hacer {rente a los dificiles problemas, a medida
que se presentan. Cuando esto sucede en ¢l Tercer Mundo, como es fre-
cuente, comunmente conduce a un golpe militar,

A pesar de que hay muchos matices entre el Presidente nortea-
mericano m4s fuerte y el mas débil, la mayoria.ha tomado el camino me-
dio, evitando tanto la excesiva debilidad como la fortaleza aplastante. In-
cluso los presidentes débiles han sido capaces de Hevar adelante la admi-
nistracién del gobiemo hasta que sus sucesores pudieran ser electos; y
los fuertes, especialmente los presidentes de tiempos de guerra, mientras
luchaban encarnizadamente con ¢l Congreso y la Corte, en Gltima instan-
cia, respetaban estas instituciones y desistian de tratar de regir solos con
sanciones militares.

EI modelo establecido por George Washington, como primer
Presidente, fue especialmente importante. El tuvo un gran apoyo popu-
lar, como Comandante en Jefe de las fuerzas revolucionarias, pero no fue
ambicioso personalmente y fue remiso a desempefiarse como Presidente
0 a buscar un segundo mandato. Por el contrario en otros sistemas presi-
dencialistas, el 1idcr militar responsable de la independencia, después de
ser clegido Presidente, muchas veces se convierte en ¢l primero en soca-
var la Conslitucién mediantc una dictadura personal.

Abraham Lincoln excedid sus poderes cuando enfrentd la Gue-
rra Civil, pero su sucesor, Andrew Johnson, fue juzgado cuando intents
continuar la politica de Lincoln ¢n el sur derrolado. Woodrow Wilson es-
cribiendo en 1883/4 se lamentaba de los peligros que significaba el exce-
sivo poder del congreso a expensas de los presidentes condescendientes
(13). M4s tarde, como Presidente de tiempos de guerra, experimenté per-
sonalmente las {rustracioncs causadas por profundos desacuerdos con el
Congreso.

Asi, en la administracion de Wilson, y més recientemente en la
de Franklin D. Roosevelt. Lyndon B. Johnson y Richard Nixon, se ha
escrito més sobre los peligros de una presidencia "imperial” que de una
presidencia “"complaciente”. Tensiones actuales entre la administracién
de Ronald Reagan y el Congreso, como la que se evidencié en el esc4nda-
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lo de Tran-Conwras y la subsecuente "guerra del Golfo" demuestra como
es dificil mantener un equilibrio estable entre el poder presidencial y el

del Congreso. Invirtiendo la cuestién, podemos preguntar jc6mo se man-
mvo el equilibrio inestable?

Eleccién Presidencial

Se puede argumentar que los presidentes norteamericanos nunca
se enfrentaron a problemas tan agudos como los que confrontan los presi-
dentes de otros paises de similares regimenes, pero es dificil probar tal
suposicién. Quizis una suposicién més facil de comprobar esté basada
en la forma en que son elegidos los presidentes de EE.UU.

El éxito de la Constitucién norteameéricana parece exigir que
los presidentes caminen por una senda angosta entre el excesivo dinamis-
mo y la pasividad. Ya que los presidentes son elegidos, debemos investi-
gar ¢l sistema electoral y de partidos que los seleccionan, En el caso de
EE.UU., lideres fuertemente entregados a posiciones polémicas diffcil-

mente ganen el apoyo de iodos los distintos sectores que necesitan para -

ganar la eleccién presidencial, siempre que exista un vigoroso partido de
oposicién que puede movilizar a los oponentes de ta posicién polémica.
Este argumento no puede utilizarse en regimenes presidenciales con un
partido hegemdnico asi que, en eslos pafses, un presidente necesita sélo
ganar ese apoyo partidario. Si esto es verdad, entonces el manteniemien-
to del sistema bipartidista —ver "partido de oposicién" p. 38 y siguien-
tes— es también crucial para evitar la seleccién de presidentes no mode-
rados. i

El sistema bipartidista también impide la nominacién de una
persona excesivamente complaciente puesto que él podria, indudablemen-
te, perder laeleccién. Dada la necesidad de moderacién imputable al siste-
ma bipartidista, los candidatos presidenciales deben evitar las cuestiones
mas conflictivas, y sus campafias deben tender a centrarse, en cambig,
sobre la personalidades; el ganador debe ser moderadamente capaz, pero
un politico de transaccién —uno que pueda caminar en un angosto pasi-
llo entre el excesivo dinamismo y la debilitante fragilidad.

La para-constitucién de EE.UU. incluye el fosilizado Colegio
Electoral el cual, mientras no funcione como los fundadores Jo quisie-
ron, multilpica los votos electorales del Presidente vencedor, creando la
impresién de que él ha ganado mediante un alud de votos. Una reforma
conslitucional que directamente modere los votos populares para candida-
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tos presidenciales, por més que sean descables como una cuestién relacio-
nada con los ideales democrdticos, puede afectar adversamente la viabili-
dad del cargo presidencial. Cuando la mayoria popular es muy escasa, el
colegio, creando la ilusién de una gran victoria, puede reaimente fortale-
cer la posicién de los que de otro modo serian presidentes débiles.

El Papel de los Miembros del Gabinete

Puede incluso argumentarse que las coacciones sistematicas im-
puestas al Presidente hacen que éste deba manienerse dentro de los limi-
tes de un angosto sendero, La mas importante de estas coacciones es se-
guramente el Congreso mismo. Después de todo, es el Congreso el que
no sélo autoriza al Presidente a implementar las politicas promulgadas
en leyes, pero también niega al Presidente los recursos para moverse
mds alld de lo que ellos le permiten, Este tema lo veremos mas detallada-
mente, en # [V, en la forma cémo funciona el congreso de EE.UU. Pero
antes de hacer ésto, consideremos el papel del "gabinete" como un esla-
bén entre el ejecutivo (jefe) y la asamblea.

En los sistemas parlamentarios este papel estd bastante claro.
Los miembros del gabinete son reclutados exclusivamente entre los
miembros del Parlamento, y ¢l gabinete es por eso un comité de la asam-
blea electa (hay excepciones como en la 5* repiiblica francesa, que aun-
que parlamentaria, ha tomado caracteristicas presidencialistas). Los gabi-
neles parlamentarios son nombrados o caen en conjunto, desde que un
volo de no confianza obliga al gobiemo a renunciar en bloque o a preci-
pitar nuevas elecciones. No sélo obliga a los miembros del gabinete a
extender la politica de acuerdos a su alrededor, sino que fuerza al Primer
Ministro a adaptar sus preferencias personales a esos miembros del gabi-
nete. Fracasar en esto podria provocar la renuncia de uyno o mas miem-
bros (o partidos) y una crisis de confianza que podria derrocar al gabine-
te. Un gabinete parlamentario también puede reforzar la mano del Primer
Ministro en la medida que él/ella puede contar con el apoyo de todos sus
miembros; pero también obligar al Primer Ministro a ceder decisiones
tomadas en el gabinete. En este sentido un "primer minisiro” es textual-
mente sélo el primero entre iguales.

El gabinete en el sisiema presidencialista no puede servir para
las mismas funciones. Llamarlo "gabinete" es en realidad un nombre im-
propio, y puede ser llamado, con mayor precision, un “entourage”. Aun-
que los miembros son designados por el Presidentc y aprobados por el
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Senado, ellos no asumen O caen juntos cOmMO hace un vcr_d_adero gab_u‘{e:
1. La autoridad de cada miembro del "gabinete” es la de un jefe dg;&rlgs
terio, designado fuera de los miembros dcl Cong_rcso,.por el Prcsnl ente.
El Presidente puede reemplazar acualquier mlemt_uro del gapxne-
" a su voluntad y no estd obligado a seguir los consejos dcl' mlSITIO:
Esto parece fortalecer al Presidente, pero de hecho lo dc_bl.h[a seriamente:
sin duda &l tiene més poder personal que un Primer M1msg0, pero uenc
menos capacidad estructural de controlar 1a asamblea elec_uva (gongreso)-
En realidad, muchas veces los miembros del gabinete siguen po-
liticas ministeriales que entran en conflicto con algunos de jos ouos
miembros y a veces con el Presidente. En distintos momentos los refor-
madores han criticado estos gabinctes poco estructurados, recomendando1
que se adopten leyes o enmiendas constitucionales, los cuales muevan €
sistema norteamericano hacia un sistema de gabincle mas estrycturado
como se encuentran en Inglaterra y otros sistemas parlamentarios, pen-
sando, de ese modo, en foralecer la presidencia. .

Por mis que, un gabinete poco estructurado puede, para-consti-
wcionalmente, ayudar a sostener el sistema presidencialista norteamerica-
no. Bastante seguido 10S ministros expresan intereses poderosos que li-
mian al Presidente, y al mismo tiempo ellos, més que el Presidente,
pueden encabezar proyectos destinados a lograr el apoyo del Congreso pa-
ra politicas que también son aceplables para el Presidentc. »

En lugar de trabajar como una coalicién, apoyando las poliucas
del gobierno en el Congreso, clios s¢ convierien en aclores auténomoz
en la arena de la dinfmica politica, hacicndo acuerdos, ganando algur;?é
puntos y perdiendo otros. Desde que su reputacién personal permane% iy
o cacra con la del Presidente, ellos ¢stan motivados a apun_Lalar aunrr
sidente débil y a contener a uno que sea demasiado dindmico- s

¢Qué argumentos sc pueden dar para apoyar €sta interpretacion-
Notamos primero que el poder est4 radicalmente disperso en el Sl?}e"éa
politico norteamericano, tanto dentro del congreso (ver “Qrganizacion de
Comisiones”, p. 30) como también entre funcionarios de carrera Cuyos
intereses crecen y caen de acuerdo con la autonomia de sus departamen-
tos 0 ministerios. Los jefes designados de ministerios son capaces de ase-
gurarse el aval del Senado dnicamente cuando v si ellos tienen el apoyo
de grupos de intereses poderosas, comités y funcionarios publicos enlaza-
dos juntos en "subgobicmos” o "ridngulos de acero” relativamente auté-

nomos. Pero después de lograr el acuerdo del congreso, 1os mieml_JrOS
del gabinete permiten a un Presidente acreditarse los éxitos conseguidos

&4

POr SuS MIMISroS y sus equipos.

El gabinete nortcamericano es tan poco estructurado, que parece
socavar el liderazgo presidencial. El Presidente debe, no sélo, acordar
con ¢l Congreso, sino que €l debe servir a numerosos sub gobienos esta-
blecidos dentro de la burocraciaejecutiva. Para vencer csta debilidad esen-
cial, el Presidente noricamericano debe cada vez mas depender de unacre-
ciente "oficina ejecutiva”, formada por un equipo de asistentes, responsa-
bles directamente ante él. Es formalmente organizado a través de algunos
organismos como Ja oficina de Administracién y Presupuesto, y varios
eonsejos asesores. Este nicleo es formado por el pequefio grupo de asis-
lentes personales, designados sin necesidad de aprobacién del Congreso,
y es el que debe ser altamente sensible a las preferencias personales y es-
tilo de su lider.

El gabinete norteamericano puede ser tanto un crédito como
una responsabilidad para el Presidente. El apoyo de sus miembros hace
posible los éxitos y cuida al Presidente de cometer torpezas fatales.
Ellos son simultdneamente aliados y enemigos del Presidente, Ellos son
lan necesarios como el gabinete en los gobiernos parlamentarios, pero
ambas instituciones son fundamentalmente diferentes, Desgraciadamente
no tenemos dos wermines diferentes para designar a ambos gabinetes. Al
menos reconozcamos queladindmica organizadora del gabinete parlamen-
tario es bastante diferente del gabinete presidencialista.

Falsas analogias desorientan algunas criticas y las llevan a pen-
sar que el sistcma norteamericano pedria funcionar mejor si el gabinete
fuera disciplinado. Por mds que es muy poco estructurado, la necesidad
del Presidentc de acordar con cada miembro puede constituir un ingredien-
te esencial de la férmula para-constitucional, que permite sobrevivir al
sistema presidencialista norteamericano (14},

IV PAPEL DEL CONGRESO

Un Congreso totalmente opuesto a adaptarse al liderazgs de un
Presidente o continuamente insistente en politicas que el Presidente re-
chaza, podria crear graves impasses, sea quien fuere el Presidente. Para
sostener esta autoridad, ¢l Congreso necesiia una base de poder que pueda
protegerlo de ataques del Presidente frustrado. Més atn si ¢l Congreso
o mangja el sin nimero de objetivos politicos establecidos en la agen-
da, podria ser paralizado por la pesada carga de legislar. Fracasos en cual-
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i i ili-
quiera de estos puntos podrian conducir al colapso y a una O%lic;aéﬂs{rae!;lca_
tar. El Congreso de EE.UU. ha eludido este espollo por rgamllas o
racteristicas para-constitucionales que le permiten evua_rdad s
tructivas con un Presidente inflexible, proteger la aulori y

bajo.

1.- Indisciplina partidaria y liderazgo del Presidente.
2.- Orientacién del elccprgdo.
3.- Organizacién d¢ COMISIONES.

Indisciplina Partidaria y Liderazgo del Presidente
" : ialicta’ norca-

La principal caracteristica dcl sistema preSIde:s(;a]Pics)trdsupuesto
mericano es la falta de disciplina paruqana enel CO:%LnLc;S, al como €S
indisciplina no quiere decir indiferencia. _En algum;rém o5 nombramien-
la organizacién de la asamblea y sobre quienes recaanidaria es realmenie
10s de la comisiones legislativas, la disciplina p  pando 125 posicio-
fuerte. Pero en cuestiones politicas fgndamen@sz‘;dosamemc sopesadas,
nes del partido estdn claramente enunciadas y cul o del misSmO, normal-
a menudo los miembros del partido votan €n Corrlomi
mente por competencias regionales 0 por CO{HDLO Mcncnonanclo lo
gunos observadores critican este comportamien m,c s en
10s niveles de obediencia partidaria que norrrlall'rie  isciplina co
gimenes parlamentarios, ellos argumentan que ?na partidaria puede sef
la anarquia legislativa. Sin embargo, la indisCIP l'dchi ista donde, St la
condicién necesaria para el éxito del régimen presl o Leveramente dete-
disciplina fuera forzada, la capacidad de gobernar e ridoy el dc Ja OpO-
riorada, siempre que el Presidente perte(nl%c)xera aunp -
sicién tuviera mayoria en el Congreso . o provien

La maygrfa de las leyes aprobadas por ¢l (foneg;fnsgwcional‘
del Poder Ejecutivo, aiin cuando, (2l como S estab e;: . bargo. el
mente, la legislacién se originaria en el Congreso. Si inos ~ iembros
mite de las medidas administrativas exige el apoyo ¢ 2 gna mayora. DO
del partido de oposicién siempre que ese partido lCﬂ_gi; u o
otra manera, podria haber ¢n el Congreso un me.ludlb c gl < para el PIe-
la oposicién podria aprobar continuamente leyes inaceptad’c nlzales crean
sidente y sujetas a su veto. Como los fmpasses gubername Sol poder al
muchas condiciones que conducen al golpe ¢ la usurpacion
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Presidente, alguna disciplina partidaria, por lo tanio, es una necesidad pa-
ra-constitucional, ya que e! Congreso puede avalar la formacién de una
politica piiblica mas o menos coherente apoyada por el Presidente. Moti-
vos estructurales de la indisciplina partidaria son aparentes. Sobre todo
ta incapacidad del Congreso de disolver al gobiemo.

La capacidad del Presidente para lograr el apoyo de los miem-
bros de la oposicitn en el Congreso, obviamente requicre mis que el
simple encanto personal y la persuasividad o apelar al patriotismo. Tipi-
camente, exige ofrecer un Quid Pro Quo . Como por ejemplo, benefi-
cios bastante tangibles a carnbio de la cooperacidn en la aprobacién de le-
yes especificas.

En pocas palabras, prebendas y padrinazgo de proyectos solicita-
dos por votantes de los distrilos que representan los legisladores de ta
0posicién, necesarios para asegurar los votos suficientes para aprobar
muchas medidas solicitadas por el Jefe del Ejecutivo.

Orientacién del Electorado

¢Pero por qué los miembros del Congreso darian guslosos prio-
ridad a intereses locales y rechazarfan al liderazgo de su propio partide?
Este componamiento es posible s6lo en el contexto de un modelo de or-
ganizacién partidaria altamente descentralizado.

En regimenes parlamentarios, los partidos politicos necesitan
suficiente control sobre los nombramientos para asegurar la disciplina
partidaria en los votos del Congreso. Para mantener tal disciplina, los
partidos apoyan sélo a los candidatos que estén de acuerdo en seguir la li-
nea del partido. Cuando no es posible encontrar candidatos leales en algu-
nos distritos, el partido puede utilizar gente de afuera del distrito, algo ab-
solutamente inaceptable en la prictica politica de EE.UU. No obstante,
en los sistemas parlamentarios, pueden lograrse organizaciones partida-
rias fuentes, armadas con un conjunto coherente de politicas y lineas,

Por lo contrario, en el sistema norieamericano presidencialista,
el sistema de partidos recompensa sensiblemente a los intereses locales.
Esla situacién surge fundamentalmente de la necesidad de asegurar las
mayorias electorales en cada eleccion, en todos los niveles. La mayoria
nacional necesaria para elegir al Presidente se reproduce en cada distrito
electoral donde también son necesarias mayorias para elegir miembros
del Congreso, gobernadores, legisiadores estatales, intendentes y miem-
bros del Consejo Deliberante.
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Ningiin partido nacional puede seleccionar candidalos capaces de
ganar algunas mayorias locales. Esta dindmica fundamental ha sido rgfor-
zada por el sistema de las elecciones primarias, las cuales hacen posibles
que los candidatos logren el aval seguro del partido, incluso en contra de
las preferencias de la conduccién de! partido mismo. _

En el sistema norteamericano, por lo anto, los candidatos nece-
sitan conseguir fuertes simpatizantes locales antes de poder asegurarse su
propio apoyo partidario, y después de eso, la victoria electoral requgfe
aumentar el apoyo local. Pero (al apoyo siempre exige obligaciones. 0:
mo consecuencia, un bloque de congresales, no puede controlar los _\(rjg_
tos de sus propios miembros, excepio en cuesliones claramente Parlu -
rias. Por el contrario, la deuda de los congresales con Sus elecloreds c;(; :
les los llevan a negociar volos por favores con el Ejeculivo, cuando
puede ayudar a sus seguidores.

Organizacién de Comisiones

a-
El tercer rasgo para-constitucional del Congreso Nzﬂeia':fk‘;?g 0
no deriva de una fuente diferente, a saber: 12 pesa}da carga :qinary vo-
agenda que debe ser lievada por cada asamblea, obligada a€xa
tar una extraordinariamente larga cantidad de leyes. :

Al contrario, los micrr%bros del Parlamento son llamados “j‘un:a
riamente a avalar (o rechazar) las medidas promovidas por U gabinetl,
pero ellos deben meditar seriamente sobre su contenido solo cuando sur”
gen cuestiones importantes donde puede producirse un voto de “O'an:
fianza. Por supuesto son libres de interrogar al gobierno en perfodos du
dosos y la oposicién puede discutir politicas sicmpre que ellos piensen
que el interés piiblico pueda aumentar su perspectiva en futuras gleccio-
nes. Pero tales debates no se espera que tengan influencia sobre la vola-
cién. Los miembros del Congreso, cuyos mandatos son fijos, como €l

d(_a\ Presidente, son obligados por la constitucién a tomar decisiones le-
gislativas auténomas, sin fijarse donde se origina la ley. Sin dudas,
ellos pueden simplificar su tarea negéndose a considerar més leyes queé
as que cstan agendadas, no obstante, ya que muchas medidas importan-
tes hacen necesaria una cuidadosa atencién, la responsabilidad ha sido de-

legat'ia a fzomisiones, 0 ¢n el Congreso norteamericano conlemporaneo, a
un sin numero de sub-comisones (16).

Esta disposicion es para-constitucional: es una condicién nece-

$ana para la supervivencia del sistema. Por medio del traspaso de respon-
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sabilidad del grueso de )a legistacién a este sub-sistema, el Congreso re-
duce la agenda de sesiones plenarias a un nivel manejable. Los legislado-
res pueden limitar el alcance de su atencién en las sesiones plenarias a al-
gunas cuesliones especiales para dar su aprobacién, después de una revi-
sion superficial, a la mayoria de las recomendaciones de comisiones,
Con todo, cada uno tiene la oportunidad, cuando est4 fuertemente presio-
nado, a elevar algiin asunto al nivel del debate general.

Por supuesto, la consecuencia fundamental de esta comparti-
mentacién de la forma de tomar decisiones en el Congreso, es una extre-
ma dispersion del poder. “Imperios” o "Subgobiernos” auténomos apare-
cen algunas veces como "wridngulos de acero” porque ellos enlazan los in-
tereses de los organismos burocralicos € intereses de grupos privados
con los de la sub-comisiones del Congreso. Los "tidngulos de acero”
por turng, compromelen la capacidad del Presidente a dirigir [a burocra-
cia publica, cada uno de los muchos componentes, oficinas y divisiones
adquieren una gran parte de autonomia. Respondiendo menos a 1a autori-
dad del Presidente que a las comisiones legislativas, ellos pueden perse-
guir sus propios propdsitos en una forma sostenida, sin tener en cuenta
quién enira y quién sale en la Casa Blanca. Aunque este cbvio estorbo al
liderazgo presidencial, resultade unacaracteristica para-constitucional del
sistema, y puede proporcionar un Lipo de estabilidad sistemdtica, puede
ser puesto en peligro por las reformas lajantes de un Presidente fuerte,

Paradéjicamente, esto también significa que el poder burocrati-
co, el cual es grande en (odas las politicas contemporaneas, es m4s sobre-
saliente pero menos potente en el sistema presidencialista de EE.UU.,
que en la mayoria de los sistemas parlamentarios. Porque los Parlamen-
los tienen poca necesidad de comités especializados, los burdcratas no tie-
nen incentivos para cabildear piblicamente (indudablemente, ellos tienen
prohibido hacerlo) ni para movilizar grupos de cludadanos para apoyar
sus proyectos, En cambio, ellos pueden, queda y secretamente, gjercitar
el poder por medio del "asesoramiento” politico al gabinele de minis-
tros. Funcionarios nombrados en un sistema presidencialista carecen de
cierlo poder interno y deben, por esto, no sélo buscar apoyo exlerior pa-
ra sus programas, sino también permanecer sensibles a los intereses del
electorado para sobrevivir.

Asi a nivel de gabinete, como dijimos més arriba los ministros
€st4n presionados entre 1a lealtad al Presidente y su necesidad de compla-
Cer anto su subordinacién burocritica como a las comisiones legislati-
vas. De hecho, el problema politico mas serio encarado por un
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Presidente de EE.UU. no es tanto la tensién con el Congreso como la
necesidad, de alguna manera, de lograr mis coherencia y orden entre los
burocriticos subsistemas en el Poder Ejecutivo, los cuales son dispersos
y efectivamente auténomos.

Los miembros del Congreso, individualmente, se encuentran ba-
jo presiones opuestas en tres direcciones: partidaria, geografica y sccto-
rial. El més sobresaliente y de dimensién piiblica es, sin dudas, el parti-
dario ya que como miembros del partido se espera que sigan a la direc-
cién de su propio partido. Aunque, mucho de su poder sc expresa a tra-
vés de su participacidn en las comisiones, en las cuales prevalecen los
intereses sectoriales, notablemente asociados con los "tridngulos de ace-
ro". La utilidad de campafias basadas en “interés especial”, en especial a
través de los "Comités de Accién Politica” se ha vuelto una obligacién
crecientemente decisiva en la accidn legislativa, Pero igualmente impor-
tanics, los intereses geograficos de sus electores locales también juegan
una parte significativa, en la relacién de los legisladores los cuales deben
necesariamente apoyar aclividades que visiblemente agraden a la gente (0
grupos de gente) en sus distritos. Obviamente estas obligaciones geogra-
ficas, sectoriales y partidistas se entrecruzan y frecuentemente compiten
entre ¢llos. Estos promueven la indisciplina partidaria y el fragmentado
esulo politico descoordinado: la negociacion necesaria para mantener el
sistema. .

Aunque variados factores culturales y geograficos también afec-
tan la capacidad de sobrevivir de la legislatura norteamericana, ellos son
esencialmente de cardcter contextual o ambiental y, por eso, pueden ser
womados como accidentes historicos. Aunque, las caracterfsticas sistemé-
ticas, explicadas arriba, no son accidentes casuales pero pueden ser consi-
deradas como necesidades para-constitucionales para la supervivencia de
cualquier sistema presidencialista.

V SISTEMAS DE PARTIDOS

Varias caracteristicas de los partidos politicos y del sistema elec-
fony parecen tener consecuencias para-constitucionales: el bajo nivel de
participacién en Ia efecciones, altos costos de las campafias, tendencias
en el voto, sostenimiento de un partido efectivo de oposicion, la presen-

cia del i ; ini - izaci
e federatismo, duracién del escrutinio y elecciones en organizacio-
extra-gubernamenyales,
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Algunos comentarios sobre cada uno se hardn en su momento.

Apatia del Votante

Una de la paradojas y limitaciones del sisiema presidencialisia
de gobierno parece ser la apatia del volante. A pesar de la targa historia y
del aparente compromiso de los norteamericanos con la democracia repre-
semtativa, la participacién de los volantes es notablemente menor en
EE.UU. que en cast todos los gobiemnos parlamentarios (17).

Por supuesto, normalmente asumimos que la participacién po-
pular es necesaria para la salud de las instituciones democréticas. No obs-
tanle, es triste decirlo, el bajo nivel de votanies parece scr el precio de va-
r10$ aspeclos para-constilucionales del sistema presidencialista. Ademis,
podria llegar a ser un rasgo para-constitucional. Sin duda, esta hipdiesis
serd calurosamente refutada, y seguramente los reformadores norteameri-
canos, comentaristas, politicos y profesores civicos alegardn unanime-
mente alta participacién electoral. Sin embargo, hay razones para creer
que si [0s niveles de participacién fueran mucho miés altos, la capacidad
de supervivencia del régimen presidencialista serfa duramente puesta a
prueba. Para explicar esta conclusién necesitamos considerar todos los
rasgos interdependientes mencionados antes.

Costos de Campana

Para triunfar en una campafia en el sisiema presidencialista, se
debe lograr una mayoria de votos a nivel nacional. Financiar tal campa-
fia, involucra enormes costos. Hasta 1880 estos costos fueron atempera-
dos por el apoyo de voluntarios que hacian la campaila con la esperanza
de que la victoria podria facilitarles un trabajo, bajo el sistema de "recom-
pensas”, Mis tarde Ja expansién del sistema de méritos, indudablemente,
mejora la calidad de la administracién piblica, también hace a los parti-
dos politicos norteamericanos més dependientes de la contrbuciones fi-
n’a.ncieras de aquellos que esperan beneficiarse, en general, a través de po-
liticas conservadoras y orientadas hacia los inlereses de los propietarios.

En las décadas réclentes, con el desarrollo de la televisién, los
COstos de campaiias electorales han aumentado enormemente. Los candi-
dﬂlo§ individuales para presidente deben alcanzar enormes sumas para fi-
nanciar grandes campafias en los medios de comunicacién que le permi-
(an asegurarse su nominacién como candidato de su partido y luego la
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eleccion. Los candidatos para las bancas legislativas y cargos de la Na-
cién deben hacer o mismo, aunque en menor escala. Adem4s de la publi-
cidad en radio y TV, son necesarios imponantes desembolsos adicionales
para asesores, encuestas, solicitar fondos, viajes, e innumerables ga§L0§
relacionados con los mismos. Los "Comités de Accién Politica
(PACS), orientados hacia intereses especiales, juegan un creciente papel
dominante en la financiacién de las camparias politicas contempordneas
norieamericanas. Reconocidamente los candidatos indiscutidos para car-
gos (normalmente locales) pueden muchas veces triunfar con un presu-
puesto bastante modesto (18). ]

Los candidatos triunfantes, previsiblemente, estén obligados ha-
cia los intereses que respaldan sus campafias. Tales intcreses por o €o-
min, son vistos como antagénicos a los intereses de los pobres que
constituyen la mayoria de la poblacién, Aunque la palabreria se da anor-
malmente en las plataforinas partidarias, sobre politicas sociales que PO~
drian ayudar a los pobres, tales politicas compiten con aquellas que apo-
yan intereses mucho més poderosos entregados al sistema de la libre-em-
presa y de los derechos de propiedad sobre los cuales descansan.

Tendencia a Votar

Los resultados de Ias encuestas nos dicen que fos votantes acé'e
VoS pertenecen en su mayoria al segmento mejor educado (y Por en ia
son los que viven mas confortablemente) de la poblacién. En 12 med! 5
€N que aumentara la pariicipacién popular, se agudizaria la contradiccion
entre los intereses de los que financiaron I campafta politica y 105 Inte®e”

ses de la mayoria votanic, E] g . . tanto fun-
E ¢. El sistema presid alista, por 10 4
<10na sobre ruedas cuando la ici H sidencialls . ece bas-

tante baja y aquelios ca intere-
= W 0s capaces de financiar 1a cam ven que sus 1Nt
S€S seran bien atendidos, Por campafa q

S
: 1 contrario en los si arlamentaro
los - - 0 en los sistemas pariam
= llc);;rll;dgslmas radicales, reivindicantes del socialismo, de 10s intereses
mis amgl'ﬁ:{] ai{_:{fs- 9 l‘?s campesinos, son capaces de generar una mucho
Bl Participacién enire Jog segmentos m4s pobres de 12 pobla-
Una razg .

votantes puede p N sobresaliente para la distribucién desequilibrada de
Con el fin de age i

chas cuestiones que dividen a la opinidn piiblica. Pero 1ales cuestiones
son también como un atracovo de mayoer interés, especialmente de la
gente pobre. Posiciones fuertes a favor o en contra de: "legalidad del
aborto", "orar en las escuelas piblicas” o "derechos iguales” para minqn‘-
as y mujeres, mientras movilizan amplios sectores de volantes, también
crean un sinnimero de enemigos.

Porel contrario, declaraciones en defensade la "maternidad”, del
"patriotismo™ (defensa nacional), de la "justicia social" (en abstraclo) y
del "alto nivel de empleo”, acompafiados, por supueslo, de cond;nas ala
"burocracia”, de exceso "impositivo”, de! trafico de drogas y crimen, es
improbable que desagraden a una gran masa de votantes.

Pero, triste es decir que ellos tampoco fogran producir m}xcho
entusiasmo, especialmente entre los sectores més pobres. El precio de
una alta concurrencia de volantes es una coniroversia politica vigorosa y
divisiva, mientras que una baja concurrencia es relacionada con la apatia
y la indiferencia, o

Por supuesto, esto no quiere decir, que la no participacion de
los pobres y desposeidos sea una virtud. Todo lo contrario, una democra-
Cia justa y vigorosa podria representar, seguramente, a todos los ciudada-
nos. Las normas y motivaciones basadadas en democracias parlamenta-
rias son ms aptas para estimular una amplia participacién que las nor-
mas de unarepiblica presidencialista. O, para presentar un ejemplo nega-
livo, la participacién de masas es menos amenazanle para la superviven-
cia de un régimen parlamentario, que para un régimen presidencgallsta.

Los no votantes en EE.UU. son tipicamente mas apalicos que
alienados. Teniendo poco que ganar al participar en las elecciones, argu-

mentan que el gobiemo se las arreglard sin ellos y prefieren mejorar su
destino personal sin actividades politicas. Sobre todo, Su alencién estd
Concentrada en la bisqueda de dinero y bienes de consumo, deportes, lele-
visién, religién, algunas veces cultura y aries. .

Ellos prefieren dejar el "desagradable negocio de la politica” a
los "politicos” y "buréeratas”, gente a la que ven como inevitablemente
NECesaria y algunas veces opresiva, pero tampoco como un peligro para
'a vida normal; algunas veces como protectores de 1a libertad y los dere-
chos humanos. _

El bajo nivel de participacién de los votantes en las elecciones
de EE.UU., visto desde este 4ngulo, atn cuando sea un signo de fracaso
de tos valoreg democraticos puede también ser visto como un factor que
contribuye a la supervivencia del sistema.
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El Partido de Oposicion

La falta de participacién de la poblacién en fa vOLaci6n no cons-
tituye una amenaza grave para el sistema presidencialista pero si, en cam-
bio, lo es la incapacidad de un partido de oposicién, de ganar las elecclo-
nes. Al'tener en cucnta esta amenaza recuerden que cn el sistemla prest-
dencialistalos partidos no pueden desempeiiar muchas de las funciones U-
picamente asociadas con los partidos parlamentarios. Ellos no pueden
formular politicas piblicas coherentes y especificas, ellos no pueden con-
trolar 1os votos de sus miembros en el Congreso, no pueden controlar el
nombramiento de candidatos para las clecciones, pero s6lo pueden ratifi-
car y legitimar fas camparias de aguellos que son mAs exitosos y ganan
¢l apoyo personal para sug candidaturas, y no pueden desempefiar el sin-
nimero de funciones suplementarias, muchas veces relacionadas con 10S
partidos, en los sistemas parlamentarios: seguros, viviendas, empleos,
etc. Tales funciones sélo pueden ser desempeiiadas por un partido gue 6-
1o necesita controlar los vous de una minoria electoral, pero no por uno
que debe procurar el apoyo de una mayoria electoral nacional.

Como los partidos parlamentarios tienen muchas funciones, ra-
zonablemente ellos pueden sobrevivir a la dorrota, Ellos contingan de-
Sempefiando funciones ng polilicas apreciadas por sus afiliados. Votan-
tes dedicados a metas especificas en un partido parlamentario conLinian
apoyandolo en ia derrota. Mds aiin, tales partidos pueden lograr bancas
en el Parlamemo aunque cllos no puedan controlar una mayorfa popular.
Esto también significa que en yna eleccion parlamentaria todos los vO-

l[?;SCuenlan paraconstruir ] apoyo para lograr representaciones minorita-

& n d'P ar el Contrario,_ en elecciones presidenciales, los votantes por
nadaan 1daios de 1og par-udos vencidos pueden sentr que no han ganado
— Y que han desperdiciade Su tiempo. Hay pocos incentivos quello
gién"a; mdumr'a Mmantener su lealtad 3 up partido derrotado. La "afilia-
niicleo duen"a Vi v normalmente débil o incxisiente. Slo un pequcflo
lay aquellosc BVISLas” del partido S¢ manticnen ficles en tiempos de derro-
tr que su votgu'e;'o s ria ganadora pueden muy bien sen-
edo e togas in mdual_ No cuenta, Ya que la mayoria podria haber ga-
Sob maneras, S su paﬂiCipacién
0 . -
mados sobre rlizosa?{i];omayoﬁa de 1os votantes no pueden estar entusias-
dades, reflejan pocg q * boliticos cuyas plataformas, llenas de generali-

1€ 10 sea negociado. Ellos encuentran pocas razo-
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€on una mayo

nes para favorecer a un partido sobre otro, y muchas veces diceq que Ia
eleccién real es entre dos males, una percepcién compartida con sistemas
parlamentarios que no tienen distritos uninominales como, Gran' Brelaﬁ_a
y Canad4. No s6lo la apatia aparta a los ciudadanos de las elecciones, si-
no también la indiferencia como en EE.UU. _ o

Por supuesto, los apoyos financieros del partido victorioso es-
peran variadas recompensas, Contribuyentes generosos esperan ser bien
retribuidos, especialmente en consideracion a importantes politicas que
ellos propicien. Los contratos de Quid pro Quo son més probab}emcr_ue
concedidos en politicas locales que en la nacional, pero funcxor}ano.s
triunfantes encuentran variados motivos para ayudar a sostener y vigori-
Zar sus propios partidos especialmente a través de las prebendas.
' Por ¢l contrario, aquellos que contribuyeron cconémlcarpeme
con los partidos perdededores, pueden esperar pocas recompensas. Sin po-
derosos patrocinadores, los partidos perdededores en el glslema presiden-
cialista, tipicamente dividido en muchos pequefios partidos, se'basan en
lealtades personales a urt lider, comprometidos en causas especificas que
s6lo ellos pueden defender. Sin embargo, los simpatizantes més compro-
metidos de partidos fragmentados, son los més reacios a colaborar en el

4poyo a una coalicién centrista que, tendria una posibilidad real de ganar
¢l apoyo de la mayoria del electorado.

Tolerancia y Federalismo

Pese a cstos obsticulos naturales para maniener una exitosa
OPosicion, los partidos opositores de EE.UU. no sélo sobreviven sino
SON capaces de ganar elecciones de tiempo en tiempo. Su éxito &8, indu-
dablemente, una de las claves esenciales de a supervivencia del sistema
Presidencialista por tanto tiempo. ;C6mo cxplicaremos esto? :

Una razén est4 relacionada con Ia tolerancia. Cuando los parti-
a sus oponentes con profunda hostilidad, como en algunos regi-
Menes Presidencialistas, el partido victorioso busca destruir a su oponen-
e derrotado, Sin embargo, en el sistema norieamericano, los partidos ri-
vales, sin contradicciones agudas entre ellos, son tan similares que aun-
ue los vencedores acostumbran a crticar a sus oponentes, nunca inten-
'an destruirlos, Log partidos que compiten son m4s parecidos a equipos
de fiitbol rivates o a fraternidades, a cada uno le gustaria ganar pero nin-
BUno serf deg :

truido por la derrota. No obstante, esta es sélo una conside-
TCI6N negativa,

dos ven
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Aln mas importante, la superv encia de los p a{gdi%sdif; Ed(:aprg
sicién en EE.UU. es atribuible a 1a continuidad de la v%m‘ell de los Estados
lisnio y de las prebendas. Instjlucion_es auténomas a mvilen 2 un partido
Y en las Muncipalidades y jurisdicciones rurales, p?\r;g} del Estado y go-
que es derrotado nacionalmenie, retener e] poder a ni anizaliva porque
biemo local. Tales partidos mantiencn su vitalidad org[e Significativa-
la recompensa del éxito es obtenible para ellos loca{men d‘e funcionarios
mente, el sistema de prebendas, para el "Ombmm;enmesui atin muy di-
publicos, continiia prevaleciendo en gobiemos loca esb);e es criticada co-
fundido'a nivel nacional. A pesar de que esta goslulm italidad de las or-
MO nociva para la buena administracién, manuenc fa Vm administrativa-
ganizaciones partidarias locales. As{ un P‘mm‘ﬁ'; continuidad de Ia
mente ineficiente puede ser bastanie fu.nc_lonal para
politica abierta en ¢f régimen presidencialista. iba . la estructura basi-

Asi como, por razones explicadas més amb? 'djsciplinada como
ca de la organizacisn Partidaria de EE.UU, es tanto in victorias nacio-
local; 1a viabilidaqd de los partidos locales no depende d ¢ nacionales de
nales, Indudablcmeme, uno podria pensar en los partidos artidos loca-
EE.UU. comg coaliciones variables basadas en el apoy ° degm icos, espe-
les auténomog Y diversos grupos de intereses SDC'O"”Cf,’gomnés de Ac-
Cialmente aquellos crecientemente representados por los izan las cam-
¢ién Politica” o "PACS" E, consecuencia, cuando se organuna coalicién
pafias politicas nacionales, la oposicién toma la forma de as veces, ga-
de Organizaciones Partidarias locales exitosas, y puede, algun resenlapara
naria Presidencia, CSpecialmente cuandg o candidato que 5¢ phumillaci<5ﬂ

reeleccion ha cometigg CTIores evidentes o ha sufrido Ia | candida-
de fracasos politicos, cuandg 15 €conomia est4 en baja, cuando edo preva-
10 del panido gobernange 1O €s atractivo personalmente, 0 cuan
lecen [a ineficiencia o 1a corrupcigy més evidente, . Ia vota-

La indisciplin, partidaria en ¢] Congreso se repite en veces
Cién dividida e fos distritos, Tgy C0mo los legisladores mucha§d los
bonen los intereses e Sus electores angeg que la lealtad a su partido, vO-
en elegir candidayog diferentes a los del partido, por e‘('j -
1 PErO para el Congregg por el candidato del parti f:de'
; 3s Organizacigneg Parldarias locales, basadas en el .
ralismo y |5 Politica de "rec s", ayuda a explicar tanto !a capaci
€ una coalicigp de oposicién de i ,

U1 Partido puede Banar la presidencia mientras la oposicién gana
Mayoria en ¢) Congrﬁso, Cuandg sucede esto, ‘el apoyo de miembros
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i ha logrado
del Congreso también contribuye a sostener al partido que no gra |
generla li)Il:els [doer?lgaslia mencioné adelanle, 1as fuencaels_oll;gzrgz;?::;rsoiail

es i i i6n localis

i ictan también la orientacion a de e
Cong 1063123 dyan la indisciplina partidana necesa:ca1 fir e clgbitm
CO“ETCSO / POI olapso. Por lo tanto, podemos co nstiCiGOTeREs
im0 oo un s cto completamente separado de la C'Onal s
hst ana sin aspﬁes una caracteristica para-copsmu;:gsm g =
2 asogurac 13 same, ivencia de un régimen presidenc DL -
meith on qus los iscs que han imitado ¢l modelo no s a Il
mc'dld'a oy lfzgfi:):lcs esta diferencia estructural noi e}l:ufederalismo 3
u“'La{TO& ade Esto no’ quierc decir, por Supuesio, q:d a5
o dlﬁcuhadc'& S n incompatibles. Muy bien puede o
. parlamenwns'm?ef;fral funcione mejor que aquellqs (3;11 S
per paﬂam?fflaﬂ(; cgar que un sistema parllamenlarloSidendEﬂma 4
bers }'01? U;Srf;or%;e supervivencia que un Sistema pre
perspectiv
rio.

La Importancia de las Boletas Electorales

. ntralizado pueden
Los electores en un gobilemo Pﬂ?g:lg;opimmemo. Porc11ue,
i 0s mi . idaria, su elec-
sl st e i S
2:)(;? ;lg ;l;ieécmés simplificada, dgspuéS digeﬁglgr 1odos esos candida-
mejor sus intereses, ellos pueden facilmente ral, por lo
o isema presidencialista norteamericano fggiegi,sﬁ?i ol
_En el Slswm‘loilcgir entre candidatos para Ca; g[ambién deben
coqlrang, deben no Zomé_g niveles de gobicmo, Smo-q'?;eces. dafEnsoTes
({lggtr:l(!:lrllzrzsneul}ni?cs)sos candidatos para 0”‘;’:5 C;‘rg?;'s Jesp cran participar
j lar, eic., : idatos.
de oficio, miembros gzln f;(;?:fé(r)n‘zchzm ayudara Se[e;ggg?dcea:lfé sy
oS eleccionss parti ces los candidaios esufm encua las elecciones €s-
A pesarque e v n las votaciones sign‘Lﬁcan quel y ¢l carisma. Por
partido, las dl\.flslf)n(‘is i nie en 12 competencia person;;\n ey
n basadas i as parlamentarios es mas cO didatos, lo cual no
> contrario, en los S'iSleT]dependiemememe de los g?;atos no tengan im-
s a%oyen y Sll;fi{)l:nczl(i)éilones personales de los can
significa que



tiempo en tiempo, tomar dificiles decisiones politicas en un referendum,
(muy comitin en EE.UU. a nivel local), los ciudadanos concientes deben
dedicar tiempo para prepararse a votar,

De hecho, las opciones que enfrentan los votantes de EE.UUL
son tan numerosas y dificiles que muchos ciudadanos prefieren evitar to-
talmente la tarea de votar. Segiin Herberi Alexander, director de la "Citi-
zens Research Foundation”, en California, el ciudadano enfrenta 200 6
miés decisiones electorales. Aquellos con menor nivel educativo 0 con
menos tiempo libre encuentran semejante tarea muy pesada. Conformes
con que otros puedan elegir mejor, ellos justifican su abstencién argu-
mentando que hay muy pocas diferencias entre los candidatos. (PIQUS;
140).

Una de las reformas cldsicas promovidas por los politélogos de
EE.UU., comprende la disminucién de opciones en las boletas electora-
les, convirtiendo muchos cargos en nombramientos politicos y no-electi-
vos. Se argumentaba que este cambio aumentaria considerablemente el
nivel de participacién ciudadana en las elecciones. Algunos pretenden
que hay m4s "democracia” en el sistema electoral que en otros, simple-
mente porque los votantes eligen para mayor cantidad de cargos por elec-
cién. En este sentido aquellos que volan estin mas comprendldps dentro
del proceso politico. Pero cuanto menos cindadanos v_oten, el sste_ma es
menos democratico. Dada esta contradiccién, yo coincido con quesi la re-
ducci6n de las opciones en las boletas electorales estim ulfa un mayor por-
centaje de votantes, se profundizardn fos ideales democrélicos. Sin embar-
£0, en cuanto a la supervivencia del sistema, la baja participacién const-
Wye un factor positivo. Para decirlo con crudeza, un precio para la super-
vivencia del sistema presidencialista serian los obstAculos que ese siste~
Ta pone en el camino de la participacién popular en las elecciones. Sin
dlldé_!, esla idea resulta indigerible para aquellos que piensan en el sistema
pres&dencxalist_a como una forma ideal de democracia.

g "1]51 c_affécter ir‘minsecame':me elitista de la democracia presiden-c ia-
hav mésa:e‘ rél;s;a atn mis a nivel local. Cpanlo mds cargos elecl‘x\_fos
: diSimes[os < os ﬂlmcxonanos compromelidos con un partido politico
ST ul;’;v:lr o enfrentando una amplia apatia elt:,ctoral. Después
'an. Por otra parte parg s félo SRR la mayoria de los que vo-
necesitan dos partios Viab? Cner un sistema presidencialista abierto, s¢
Yyoria elecloral, pPor lo tanto ~— el def ellos capaz de lograr una ma-
» ¢ podria decir que la supervivencia del sis-

lema presidcn s qs .
- Cialista no eg Compatible con un alto nivel de participacién

electoral. Si se prefiere una participacién mayor, la manera més simple
de lograrla es a través de la obligatoriedad del voto, como en una dictadu-
ra de un solo partido, o por medio de representacién de minorias electo-
rales, como en el sistema parlamentario. .
Mientras las organizaciones partidarias locales puedan patroci-
nar una gran cantidad de funcionarios —tanto por medio de las cleccio-
nes como por medio de prebendas— estdn garantizados los recursos nece-
sarios para las campafias electorales a nivel nacional de los dos pamdqs
principales. Por lo tanto, existe una contradiccién entre una mayor parti-
cipacién democratica y la supervivencia de un sistema presidc:,nmahsta
abierto. Podemos preguntamnos, si una més amplia concurrencia de vo-
tanies en las elecciones conduce al colapso del sistema y a la dictadura,
{Cudl es la ventaja para la democracia? Alternativamente, una transforma-
cién del sistema que conduzca a alguna forma de régimen parlamentano
puede producir un sistema que podrfa ser més popular y més abierto.

La "Privatizacién" de la Funcién Publica

Sin duda, muchos norteamericanos invierten una enorme cant.-
dad de energias en las elecciones y encuestas, pero €slas se relacionan
mds frecuentemente con organizaciones privadas que pﬁbl_lcas. Puede su-
ponerse que la experiencia acumulada en las elecciones privadas capacite
a los votantes para participar m4s activa ¢ inteligeniemente en las elec-
ciones publicas. Sin embargo, esto también podria provocar el efecto
contrario. Muchas personas encuentran muy interesante 12 participacion
en las elecciones privadas (en iglesias, sindicatos, asociaciones profesio-
nales, corporaciones y asociaciones étnicas) porque sus votos pesan y
porque ellos tienen un interés personal en el resultado. Por el contrario,
frecuentemente, ellos encuentran a las elecciones piblicas sin atracavo y
piensan que su voto individual pesa poco. Entonces, jporqué, ellos se
tendrian que molestar votando? )

Otra conclusién, claramente especulativa, puejde ser que las mil-
tiples oportunidades de desarroliar accién "politica” privada para’lc_as nor-
teamericanos disminuya notablemente sus demandas ante la politica pu-
blica. La gente encuentra tantos canales no —gubernamentales para sus
energias y la satisfaccién de sus requerimientos que disminuyen lla lmpor;
tancia del gobierno. Ademds, la privatizacién de funciones pib lCEL‘;“ l;pgs
el gobierno (transfiriéndolas a corporaciones y organizaciones sin
de lucro) puede simplificar la tarea gubermnamental.
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Sino fuera asi, gobernar una sociedad industrial en gran escala
por medio de una burda férmula para un gobierno representativo podria
convertirla en ingobernable, provocando el tipo de colapso que suceden
en todos los otros sistemas presidencialisias.

Es cierto que los intereses privados pueden también generar apo-
yO para coSlosos proyectos gubernamentales: por lo tanto, el qnpaClO
exacto de la privatizacién puede ser indeterminado. Son necesarios més
datos para sustentar una conclusion més fuerte.

Ademis, la dependencia de organizaciones privadas puede ser
vista como una caracteristica contextual antes que una sistemdtica (par_a-
constitucional) del gobierno norteamericano. Sin lugar a dudas esto exis-
te también en el sistema parlamentario. Sin embargo, en el sistema pre-
sidencialista puede tener una especial importancia. Una forma de recom-
pensai' a los patrocinadores financieros de costosas camparias electorales
es promover la transferencia de muchas responsabilidades gubernamenta-
les a organizaciones no gubemamentales. La actual administracién Rea—
gan estd, por supuesto, fuertemente comprometida con tales "privaliza-
ciones” y dependen del sistema capitalista (libre empresa) la direccién de
muchas 1areas que de Otra manera serian manejadas por el gobie{no. En
consecuencia, puede ser que la tendencia del gobiermo norteamericano a
evitar responsabilidades en muchas funciones sea una caracteristica para-
constitucional que contribuya a la supervivencia. .

(Se aplica el mismo argumento a los partidos poliucos? Como
se menciond antes, los partidos parlamentarios desempe_:nan muchas fun-
ciones que no cumplen los partidos politicos norteamericanos. Verdade-
ramenle, estos partidos tienen las funciones tan diluidas que ellos no ha-
cen mucho més que ratificar los nombramientos para cargos piblicos y
dirigir sus campafias. Cada vez més los auténomos "Comités de accién
Politica” (PACS) financian a los candidatos, especialmente durante’las
"internas” pre-electorales. Larepresentacién de intereses politicos especi-
ficos es ejercida por un sinniimero de asociaciones privadas y su "lobby"
antes que por los partidos politicos. Esta privatizacién de los partidos po-
liticos los ha despojado de sus principales funciones. Asi, la continua-
cién del sistema bipartidario en el régimen presidencialista, y por lo tan-
to su supervivencia, puede requerir también la privatizacién de la mayo-
ria de las funciones partidarias.

Una caracteristica contextual, que nos ayuda también a explicar
la elasticidad del sistema presidencialista noricamericano, es la radicién
del Common Law, la cual permite que recaigan sobre el gobierno menos

&0

funciones que en oiros paises y que sean desempefiadas en forma privzf.d.a.
Mis significativamente, el Common Law nos explica c6mo la justicia
norteamericana puede a la vez relevar de muchas tareas a un Presidente
muy presionado, inclusive muchas funciones pertenecienies a la Admi-
nistracién Piblica. Y también adquirir el poder necesario para ejercer las
funciones de control judicial.

V1. LA CORTE SUPREMA Y
EL CONTROL CONSTITUCIONAL

La permanencia de una Constitucién que institucionaliza tanto
el enfrentamiento entre el Presidente y el Congreso como una profunda
¥ problemalica desarticulacién entre el gobierno nacional y los gobier-
nos provinciales (states), claramente requiere un arbitro poderoso, que es
¢n caso de EE.UU. su tercer poder constitucional: el Poder Judicial. No
obstante, la necesidad de 1al institucién, no significa un éxito Seguro,

Haciendo un anélisis comparalivo se reafirma esta conclusién:
los sistemas politicos que siguen el modelo norteamericano excepcional-
mente son capaces de mantener el ejercicio del control judicial. Sin duda,
en todos eslos paises el Poder Judicial cumple sus funciones bésicas, pe-
10 cuando este poder desafia alos otros dos poderes carece del poder sufi-
ciente para imponer su opinién. Sin fundamentar esta observacién aqui,
preguntémonos c6mo la Suprema Corte de EE.UU. mantiene su autori-
dad de controlar los actos del Congreso y el Ejecutivo. A nivel sistemat-
co podriamos preguntar cusles pricticas de la Suprema Corte son para-

consLiLucio.naJcs. Como la respuesta a esta pregunta puede no ser convin-
cente por sl misma, también necesitamos con

tales (ecoldgicos), nominalmente la
EE.UU., y la fuerza politica de la co

siderar dos factores ambien-
preeminencia del Common Law en
munidad juridica,

Poder Discr_ecional del Sistema Judicial

Ninguna préctica e
su poder politico, pero si pu
bilidad politica ha demos
es preferible evitar esas b
t&, ellos seleccionan los
de rechazar,.no s6lo aqu

specifica de la Suprema Corte podria explicar
ede observar que una larga tradicién de sensi-
trado a los miembros de 1a Co
atallas que probablemente pier
casos cuidadosamente, resery
ellos que les darfan una carga

rne Suprema que
dan. Normalmen-
4ndose ¢l derecho
excesiva, sino tam-
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bi‘én aque}llos Que crean confrontaciones imposibles de resolver, més
aun, se niegan en forma sistematica a cumplir un papel desembozada-
mer'l%e politico, ain cuando sus decisiones de hecho, influyan sobre la
politica.

Curiosamente, la Constitucién no establecis explicitamente el

control constitucional:el articulo II1 simplemente asigna "e! Poder Judi- -

cial de los Estados Unidos™ a.la Corte Suprema y a tantos tribunales in-
fenorfas como puede establecer el Congreso. Alexander Hamilton argu-
ment5 (Federalist Papel # 78) que seria el deber de los tribunales "Invali-
dCar tcla_dos. los aSchas;i qcllle manifiestamente contradicen al espiritu de la
onstitucién”, Sin duda owrps ¢ i ini
oluis oS ompartieron su opinidn, pero esto no re-
Hubo que esperar a que la Corte misma sentara un precedente
en el famoso caso de Marbury vs. Madison (1803), que se podria mencio-
nar como una evidencia fuerte bajo la radicién de Stare Dexisis en el
(?omn_ngn Law. John Marshall, como el presidente de 1a Conte (chief jus-
tice) m_lcié un modelo de comportamiento que es lan importante parJa la
super\_rwencia del sistema norteamericano como Ia conducta de George
Washmgtqn paracrear un modelo para la presidencia. Marshall podria ha-
ber des Lru1dp lacredibilidad de 1a Corte Suprema adoptlando cualquiera de
las dos opciones obvias de este caso: condenar la confiscacién hecha por
Madison de los documentos autorizando los nombramientos de Williarn
N_Ialbury ¥ olros en cargos judiciales o, por el contrario, aceplar esa ma-
niobra autoritaria sin oposicién. La primera opcion podria haber llevado
ala Corte a un conflicto directo con el Presidente, mientras que la se
da hubiera significado una capitulacién. -
En este dilema, aparentemente sin soluci
una tercera o_pf:ic‘m, basado en una cuestién deoplrl;::?:?inr:fi[:lslgajf]\emsz?(;é
que esta decisién menoscabd el poder de la Corte. su af“u’rn::l'ciémpz3 ?
(?oq greso ca{ecfa_de autoridad constituciona] para (,ielegar ala COH:I IL:}L?

astutamentie evitd confrontar al

constitucional de sus actos,

Sin embargo, se podri
) ) a argumentar que agn isi
perspicaces en sf mismas no podrian i 1as decisiones mds

atmibuir al respeto peculiar hacia las decisiones de la Core en el Com-
mon Law. Significativamente, los paises en los cuales han fracasado los
sistemas presidencialistas, generalmente, tienen sistemas juridicos basa-
dos en la tradicién del Derecho Romano,

El Common Law

Necesitamos remontarnos a los origenes del Common Law en
Inglaterra, como un tipo de ley basada en la costumbre y articulada por
los jueces de paz —tpicamente fueron notables locales—. Cuando los
magistrados reales ofrecieron al pueblo una corie de apelacion contra las
acciones arbitrarias de los poderosos locales y crecid el poder de la mo-
narqufa. En ¢l contexto britdnico los tribunales reales asumieron ¢l pa-
pel de guardianes de los nuevos derechos de propiedad reclamados por la
creciente clase media sin, por eso, dafiar los derechos existentes de la aris-
locracia terrateniente. En la transferencia del Common Law a Estados
Unides, el derecho de libre empresa se convirtié en dominante y el privi-
legio de la aristocracia —excepto en las plantaciones del sur— no fue
institucionalizado. En otras palabras, la historia norteamericana comen-
26 sin el feudalismo: la "clase media" nunca tuvo que enfrentarse con
una "clase alta”, y por consiguiente, sus valores pasaron a ser dominan-
tes. El Common Law aport$ una base bien asentada para el desarrollo
del capitalismo en los Estados Unidos, sin que fuera necesaria la inter-
vencién del Estado. En este contexto ia Corte Suprema jugd el papel del
gran defensor de la propiedad y del contrato, derechos que también fueron
garantizados en la constitucién. Para la Corte la aplicacidn de la Consti-
tucién implicaba también la proteccién del derecho de propiedad. Bajo es-
te pretexto la Carte Suprema recibi6 el apoyo {irme de una sélida clase
media {capitalista).

La importancia de esta observacion se hace manifiesta si consi-
deramos la situacién en Europa y especialmente en la Francia contempo-
ranea. All{ persistieron hasta fines del siglo XVIII los privilegios feuda-
les, a pesar de que 1a monarquia centralizadora apoy6 cada vez més los in-
tereses de la burguesia por medio de la burocracia real, cuyos funciona-
rios facilitaron la venta de tierras en todo el pais, pertenecientes a la aris-
locracia empobrecida y de esta manera promovieron cambios sociales
que favorecieron a la floreciente clase media. La revolucién francesa se di-
rigid tanto contra los dltimos vestigios de los privilegios feudales como
contra la monarquia, pero después del periodo inicial prevalecié el caos

83



legal. Para hacer frente a esta anarquia, el Cddigo de Napoleén fue prepa-
r_ado como un proyecto codificado e impuesto por el Estado para raciona-
lizar las normas legales. Sin embargo, este Cédigo Civil wvo que ser in-
tgrprelado_por los [uncionarios y por consiguiente se burocratiz6 1a admi-
nistracién de justicia y no se hizo politicamente auténoma como suce-
di6 en los paises con la tradicién de! Common Law.,

Estas condiciones ambientales parecen ser tan importantes al ex-
plicar el éxito del control judicial, en el caso de EE.UU. que no pode-
mos depender, de un argumento de tipo para-constitucional (sistemati-

co). Este argumento gana peso al considerar la importancia politica de
la profesién de Leyes.

La Comunidad Juridica

En paises con una tradicién basada en el Cédigo Civil, es f4cil
conocer los c6digos que ofrecen los principios bésicos de jurisprudencia
en una forma que es tanto relativamente compacta como sistematica. Co-
munmente, 10s estudiantes de derecho tienen tiempo de sobra para estu-
diar una amplia gama de materias no juridicas. Mas aiin, ya que la admi-
nistracion de justicia estd burocratizada, los graduados en Derecho tien-
den a pasar a la Administracién Piblica como funcionarios. Por Io tan-
10, los abogados no conslituyen un sector politico poderoso con una
identidad profesional auténoma.

Por otra parte, la tradicién del Commen Law, exige de sus estu-
diantes un largo y dificil proceso de aprendizaje basado en ¢l estudio de
casos especificos (Case Method), o sea el estudio de los precedentes lega-
les que se encuentran en una amplia gama de fallos judiciales. Claramen-
te este mélodo requiere mucho liempo y energia y produce un grupo de
p_rofesionales privados quienes no son funcionarios publicos sino profe-
sionales capacitados especialmente para interpretar Y argumentar la ley
Por Io tanto, ellos también tienen un gran interés e mantener un sisw:
fr_na_ que ellos s6lo entienden y por consiguiente les otorga muchos bene-

ICi0s.

M4s ain, la preocupacién de log estudiantes de Derecho por el

34

Por lo tanto, gracias a su radicién basada en el Common Law,
fos EE.UU. tienen una comunidad juridica fuertemente atrincherada, un
sistema bien respetado y reconocidamente auténomo de tribunales y jue-
ces, y un compromiso de regirse por el imperio de los precedentes que
permite el florecimientio del Common Law.

Esta tradicién sustenta la opinién que cuando la Suprema Corte
emite un “fallo histérico” (Landmark decision) expresa verdaderamente la
ley suprema del pafs. Después de la inequivoca reclamacién, en Marbury
vs. Madison, del derecho de invalidar un acto del Congreso como incons-
titucional, este precedente no s6lo adquirié la caracteristica de incuestio-
nable, sino también justficé los poderes existentes y los privilegios de
la comunidad juridica,

Entonces, cuestionar el control constitucional de la Corte Su-
prema significaria socavar a todo el sistema de justicia, el cuerpo legal,
la propiedad privada y los sagrados contratos. Una amplia identificacién
popular con los valores intrinsecos del sistema juridico vigente tende a
predisponer a la opinién piblica en conma de cualquier intento de parte
del Presidente o del Congreso de limitar el poder de la Corte Suprema.
Mi4s aiin, podria ser movilizado todo el peso econémico de los grupos
dominantes en la sociedad capitalista para apoyar un sistema legal, y es-
pecialmente su organismo cumbre, Ia Corte Suprema, los cuales prote-
gen los intereses de dichos grupos.

Indudablemente, existen otros faciores histéricos y estructurales
que refuerzan los poderes otorgados por la Constitucién a la Suprema
Corte en el sistema norteamericano. Por ejemplo, de acuerdo con el siste-
ma federal, cada uno de los cincuenta estados también Ligne una Corte
Suprema capacitada para ejercer el control constitucional. Su propia auto-
ridad esta basada en la autoridad de la Suprema Corte Nacional. En conse-
cuencia, atin cuando la Corte Federal declare inconstitucional un falle de
una Corte Estatal, ésta no puede objetarlo sin socavar su propia autori-
dad.

Por 1o tanto, para fundamentar el poder de control constitucio-
nal a nivel estatal las Cortes Supremas Eslatales se ven obligadas a rea-
firmar la validez del control ejercido por la Corte Suprema Nacional.

Concluyendo, podriamos observar que las normas para enmen-
dar 1a Conslitucién norteamericana son lo suficientemente flexibles co-
mo para hacer posible la realizacién de una enmienda cuando existe apo-
yo popular a la misma. Pero a la vez, estas reglas son tan rigurosas co-
mo para mantener la continuidad y'la percepcién milica del documento
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original. Con todo, las enmiendas representan una vélvula de seguridad
contra las decisiones impopulares de la Corte. Si una de estas decisiones
es vista popularmente como arbitraria y contraria al interés general, la
Constitucién puede ser enmendada y asi se alteran las reglas de juego pa-
ra las posteriores interpretaciones judiciales.

VII. CONCLUSION:
Upa Agenda para Futuras Investigaciones.

Sin duda una explicacién completa de Ia supervivencia del siste-
ma presidencialista en los EE.UU. durante 200 afids exigird tomar cn
cuenta no s6lo los factores sistematicos (para-constitucionales) explica-
dos anteriormente, sino también muchos factores histéricos, geografi-
cos, culturales, sociales y econémicos.

Por lo tanto, ¢l Common Law, cuya importancia como funda-
mento basico de la funcidn de arbitro de 1a Suprema Corte, que acaba-
mos de exponer, perienece al fondo cultural a e histérico de los EE.UU.
antes que a su sistema constitucional.

Otros factores ambientales son casi tan importantes. Por ejem-
plo, lacapacidad de los legisladores norteamericanos para hacerfuncionar
el Congreso, a pesar de su sobrecargada agenda, se podria atribuir al ante-
cedente histérico por el cual la experiencia con asambleas electivas anle-
cede al desarrollo de una amplia burocracia. Estos antecedentes histéricos
se fundamentan principalmente en la cultura de una parte de la Iglesia Pu-
ritana que promovia los sistemas colegiados y el debate entre sus miem-
bros. Por el contrario, en la mayorfa de los regimenes presidencialistas
del Tercer Mundo, las estructuras burocraticas s establecieron antes que
las nuevas constituciones. M4s aiin, en estos paises el modelo de organi-
zacién jerdrquico de la Iglesia estaba profundamente enraizado.

Lamentablemente, no podemos discutir ahora estos temas. Lo-
graremos nuesiros objetivos si hemos demostrado, modestamente, que el
estudio del sistema polftico norteamericano se fortalecerd con un enfoque
comparativo. Tal enfoque nos impulsa a Preguntamos por qué una forma
de gobierno que universalmente ha experimentado episodios disruptivos
en otros sitios, ha sobrevivido sin iniermupciones en los EE.UU. Invest-
gaciones preliminaresrevelan la presencia depracti
les Ias cuales, a pesar de no ser reconocidas form
tin tan integralmente relacionadas con la constity
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<aspara-constituciona-
almente como tales, es-
cién formal que son ne-

cesarias para su continua viabilidad. Estas investigaciones no nos llevan
a la conclusidn de que el sistema es un "mal” sistema —s6lo que dificil-
mente es estable. Sin embargo, las condiciones para el mantenimiento
del sistema tienen su precio tal como sus beneficios. Ambos aspectos
lendrian que ser considerados.

Son también necesarias investigaciones sobre las basas ambien-
tales y conlextales para la contnuidad del régimer norieamericano.
Ellas pueden explicamos no sélo por qué han sobrevivid: las caracteristi-
cas formales de la Constitucién sino también por qué y c6mo esta infra-
estructura para-constitucional se desarrollé y atin persiste.

Las propuestas precedentes son claramente especulativas. Aun
si se demuestran erréneas, son capaces de estimular una investigacién
fructifera: el estudio comparativo de los sistemas presidencialistas. Hasta
ahora, los estudios sobre el sistema presidencialista norteamericano han
sido predominantemente no comparativos, € investigaciones comparati-
vas del sistema presidencialista se han centrado casi exclusivamente en
el Tercer Mundo, bajo la premisa de que los factores culturales 0 ambien-
tales son m4s importantes que las caracteristicas estructurales del presi-
dencialismo. Creo que necesitamos, ahora, unir estos dos enfoques para
llegar a un planteo més amplio en los estudios comparativos de régime-
nes presidencialistas. Un planteamiento que incluya tanto a los Estados
Unidos como a todos los paises que han imitado el modelo norteamerica-
no. Esto es justamente el tipe de proyecto que los especialisias en Esta-
dos Unidos y los comparativistas deben emprender en fgnna coordinada,
Por supuesto, 1ales investigaciones tendrian que combma{ coOmparacio-
nes globales con otros tipos de régimenes, incluyendo sislemas parla-
mentarios y unipartidarios y también con "sistemas burocréticos”, gene-
ralmente dictaduras, dirijidas por funcionarios designados (normaimenie
militares). Tal proyecto ayudaria a recobrar la vitalidad de laantigua tradi-
cién "Politica Comparativa" revigorizandola a la vez con los avances de
Ia teoria de "Sistemas Mundiales”.
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NOTAS

Existen precedentes sobre el presidencialismo: VEer, por ejem-
pllo, €nsayos presentados por Juan LINZ y otros en [a conferen-
cia de setiembre 1987 "AMERICAN POLITICAL SCIENCE
ASSOCIATION" "The U.S. CONSTITUTION ABROAD;

the FAILURE OF PRESIDENCIALISM".

Desde 1945, treinta paises del Tercer Mundo con regimenes
presidencialisias han experimentado golpes de Estado. De
€stos 21 son de América Latina, 7 de Africa y 2 de Asia. Otros
tres han tenido colapsos por otros motivos. Ninguno ha sido
capaz de mantener una serie ininterrumpida de elecciones
prefsmenciales y legislativas, establecidas contitucionalmente.
(Riggs, 1985: 34). Por supuesto los EE.UU. sufrieron la ma-
yOor amenaza a su supervivencia durante la "Guerra Civil entre
los Estados". No obstante, a pesar de este periodo transitorio,

el gobierno federal en Washington y Ia autoridad del Presidente
y del Congreso se mantuvieron.

43 paises del Tercer Mundo tenian regimenes parlamentarios

en el momento de su independencia. De éstos 29 permanecieron
inc6lumes hasta 1985, y 13 sufrieron golpes d
de Estado. Granada, un caso excepcional, aparentemente experi-
mentd una "revolucién”. (Riggs, 1985: 32).

34 naciones nuevas Optaron por un régimen unipartidario cuan-
do se independizaron. De ésio, s6lo 5 sufrieron golpes de Esta-
do. (Riggs, 1985: 37). :

El régimen norteamericano se basa en una Constitucién escrita
con sus en_miendas, y las interpretaciones de la Corte, Sin duda;
esta Constitucién ha cambijado con los afos, a ravés de Ia 1
practica. Con todo, no ha sido desplazada y mantiene sus ras-
gos principales. Sin embargo, no todas las nonmas constnicio-
nales estdn escritas. Algunas perienecen a la "regla” norteameri-
cana que, segin Lasswell y Kaplan (208) es "el modelo de con-
ducta de 1as autoridades”,

En contrasie I ! j¢" exi
trasie, una especie de “regla salvaje” existe en Jos siste-

mas en los que la Constitucién ha sido suspendida por medio
de un golpe de Estado 0 la imposicidn de una dictadura. La "re-
gla" ha estado continuamente apoyada en una Constitucién
presidencialista superviviente, con todas sus revisiones y
distorsiones periféricas. '

Otras posibles denominaciones podrian ser "Cata-Constitucio-
nal”, "Quasi-Constitucional” o "Infra-Constitucional”. "Cata-
Constitucional”, deriva de cata en sentido de "desciende de”
nos parece particularmente aptas, pero aqui rechazamos este
neologismo porque suena raro. Como para, tiene varios
significados que parecen ser relevantes —"al lado de”,
"subsidiario de"— usaré "para-constitucional”. Aquellos que
encuentren alguno de eslos sindnimos més apropiados pueden
substituirlo.

No todos los sistemas contempordneos son "modernos”. Algu-
nas monarquias tradicionales, por ejemplo Arabia Saudita, han
modernizado sus burocracias y sus economias sin establecer
una asamblea nacional electiva. MAs aiin, muchos sistemas po-
liticos contempordneos estdn gobemados por "grupos de golpis-
tas” del que se han apoderado por mediode la fuerza o 1a amena-
23, violando sus propias constituciones. Todos los "sistemas
politicos modemos”, tal como se define este (érmino aqui, son
regimenes constitucionales, pero no todos los regimenes consti-
tucionales son modernos. Regimenes pre-modernos tienen, co-
munmente constituciones no escrilas y atin, como Inglaterra en
la época de la Carta Magna, una canta escrita.

Los regimenes unipartidarios se podrian denominar "modernos”
porque tienen asambleas electas, pero estas asambleas carecen
de poder politico ya que el partido, que es quien selecciona sus
miembros, puede controlar sus votos. Solamente cuando el
resultado de las votaciones en la asamblea es impredecible, €ste
cuerpo legislativo ejerce un poder politico real, Los votos en la
asamblea son impredecibles sélo cuando sus miembros
representan partidos politicos competitivos o fracciones, y por
lo tanto, las asambleas poderosas tiencn especiales intereses en
salvaguardar los derechos de los votanies que critican a los que
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estin en _e[ poder. Ninguna otra institucién de gobierno tene
tal especial }nLerés €n proteger los derechos de los oponentes al
régimen. {\un’las asambleas poderosas, por supuesto, pueden
MO lener ningiin interés en proteger los derechos de los
residentes no-ciudadanos, como los casos de Sudifrica, Israel,
y EEUU antes de la Guerra Civil, nos demuestran. Puesto que
los regimenes constitucioales que prohiben a los partidos de
0posicidn, tienen asambleas eleclas débiles, y comunmente, no
pueden mantener un sistema abiaro, Algunos estudiosos nie-
lgwll que tales }'eg}‘menes sean "constitucionales”, pero haciéndo-
ole dan un significado muy estrecho a la palabra. Tal como se
usa aqui, un régimen es "constitucional” si éste sigue un con-
Junto Qe normas fundamentales. Para muchos, por el conmario,
un régimen es "verdaderamente” constitucional s6lo si impone
controles efectivos al ejercicio del Poder Ejecutivo, algo que
txige poderosas asambleas elecias.

Para reducir la confusi6n entre las instituciones y sus funciones
esrﬂblec'das’ YO usaré los términos “jefe” y “asamblea” para
dos Calegorias estructurales basadas en sistemas modernos. El
Jefe en un régimen con una constitucin tipo norteamericana es
llamado “Presidente” y sy asamblea es llamada "Congreso”. Un
problema-politico que no es fAcil de resolver a partir de las
normas constitucionales, es c6mo distribuir Jas funciones
ejecutivas” y "legislativas” entre el Presidente y el Congreso,
Pero muchas veces es engafioso usar términos funcionalos para

referimos al primero como "e] Eiecyri
" : el E "
el Legislativo™, jecutivo” y al segundo como

Et:log anlzidgé desde la adopcié_“ de la Carta Canadiense de Dere-
. g] i nad_es en 1982, sin duda, ha aumentado la importan-
- ar;}oztml judicial, Nue§tra Opinién no es que los regime-

_ dip' Nentanos no necesiten poderosos tribunales ni control
Judiciat, SO que la supevivencia de log regimenes
presidencialistag dependen adn mas de este proceso

pr en_dl’a, en el Tercer Mund
violencia inconstitucionat s0n
Samente, no tenemos up nomb

0, los gobiemnos basados en la
un fenémeno endémico. Curio-
re comiin para tales sistemas.

12,

13.

14,

Se pueden denominar "militares” o "personalistas” pero estas
denominaciones se refieren a sintomas y no a la estructura
bésica. Podriamos llamarlos "tdranias” pero también lo son
algunos regimenes constitucionales y tampoco todos los
gobemantes militares son tiranos. Podria referimos a ellas mds
precisamente como “sistemas burocrdticos” o "regimenes de
fuerza", pero ninguno de estos nombres es otalmente
satisfactorio. Hasta que encontremos una denominacién mas
aceptable seguiremos confundiendo regimenes que funcionan
bajo normas constitucionales con aquellos en los que tales
normas han sido suspendidas (Riggs, 1981).

Segiin Robert H. Jackson "el consenso politico y 1a liberiad, la
estabilidad, el orden, la certidumbre y otros valores polilicos
que acompafian al civismo, constituyen el propdsito y los bene-
ficios del constitucionalismo”. (Jackson, 1987: 12). Sin duda,

el "civismo" se refiere comunmente a la cortesia, pero en un
sentido mis amplio, un respeto "cortez” hacia ofros se convier-
te en una especie de deferencia "politica” (ver también Friedrich
3243).

Wilson cscribig . . . 1a funcién presidencial ha descendido de
su originario estado de dignidad porque su poder ha menguado,
y ha menguado gracias al crecimiento del poder del Congreso”,
(Wilson 1956: 48). En el prélogo a esa edicién Walter Lipp-
mann observé que el dltimo libro de Wilson (1908) reflejaba
una completa reapreciacién basada en su optimismo sobre el re-
surgimiento del poder presidencial, una opini6én que influyé s
sobre su subsiguiente decisién de ambicionar la presidencia.
Tal como Lippmann sefial616 "la tendencia del sistema es a de-
sequilibrarse. . ." pero se¢ puede lograr nuevamente el
equilibrio. Wilson crecié en una época en la cual el desequili-
brio favorecia dramaticamente al Congreso, pero posteriormen-
te, y en parte gracias al propio Wilson, el desequilibrio pasé a
favorecer a la presidencia.

Un analista reconocido concluye que ". . . el gabinete en su
conjunio tiene sélo un valor simbélico. En el trabajo cotidiano
de un miembro del gabinete cada uno se preocupa por si mismo
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sin considerar la unidad del gabinete” (Fenno: 247) cada miem-
bro del gabinete, en un cierto sentido, es un soldado al scrvirio
del Presidenie para procurar y movilizar el apoyo legislativo
y/o para dirigir y coordinar un imperio ministerial. "En el andli-
sis final”, segiin Fenno, "sdlo le corresponde al Presidcnie deci-
dir si un determinado miembro del gabinete es positivo o nega-
Livo para su gobierno" (213). Aunque el Presidente proponga a
los miembros del gabinete cada candidato s¢ da cucnia pronto
de que ". . . los éxitos y los fracasos de su carrera pueden

depender de la legislatura. Su ministerio carece de todo poder 17.

sin el presupuesto s6lo otorgado por el Congreso; sus funcio-
nes pueden ser ampliadas o modificadas sélo por una decisién
del Congreso. . . y pueden estar sujelas a una profunda investi-
gacion legislativa. . . o, puede ser reorganizado o disuelto su
ministerio sin consultarlo. . ." (203). "De una manera [ormal-
mente institucionalizada, a través de contactos informales. . .
las relaciones entre Jos ministros, la legislatura y los grupos de
interés se desarrollan y se convierten en el contrapeso al control
presidencial” {199). La denominacién "gabinete” no es clara,
porque implica unidad de accidn cuando esto no existe. Pero si
es cierto que los miembros del gabinele pueden,
independientemenie, ayudar al Presidente a influir sobre el
Congreso, o también ayudar al Congreso a conmover al
Presidente: se podria decir que son eslabones esenciales y
flexibles entre los dos principales componentes del régimen
presidencialista. Seria mas comprensible el papel de "gabinete”
norieamericano si se usara un témino diferente tal como
“entourage”

Aunque los redactores de la Constitucién de EE.UU. se
preocuparon por las "facciones” no enian una clara idea acerca
de los "partidos politicos” los que posteriormente evoluciona-
ron mas alla de los limites establecidos por la Constitucién. El
sisterna c:[e partidos, por supuesto, ha permanccido {luctuante,
pero 1o cierto es que parecen ser necesarios 10s partidos débiles

\;Ji;r;disciplinados para la supervivencia del régimen presidencia-

18.

Morrow 3 cxplica como la norma constitucicnal para la
separacién de poderes ha generado comités legislativos muy
poderosos con el derccho de aplicar sus propios juicios a las
propuestas del gobiermo, muchas veces conducicndo a un
"confliclo” abicrto entre el Presidente y el Congreso. . ."

A pesar de que Morrow  nos proporciona un detallado andlisis
del funcionamiento formal e informal de estos comités, no
reconoce en foma explicita lo necesario que son para la
supervivencia del régimen presidencialista.

En 1984 en los EE.UU. el 72% de los adultos en condiciones
de votar estaban empadronados, comparados con las democra-
cias curopeas occidentales con un 85% al 95%. La concurrencia
real en las elecciones fue del 53,2% comparados con ¢l 72.6%
al 91.4% en 18 democracias parlamentarias. Todas superaron

el nivel de EE.UU., incluyendo la India que slo obtuvo el
60,5%. La dnica democracia con un nivel de parLicipac:c?n en
las elecciones mas bajo que EE.UU. fue Suiza, con un sistema
no parlamentario, con el 51,7% (Pious: 139-40).

Segiin un informe recicnte de la Comisién Federal Electoral de
los EE.UU. (Federal Election Commission) sobre gastos duran-
te el ciclo electoral 1985/86, los candidatos para 34 bancas del
Senado recaudaron 214.000.000 USS y gastaron
211.000.000 U$S, un aumento del 24% c0mparados‘ con 1984,
Igualmente, los candidatos para las 435 bancas de diputades en
1986 recolectaron 257.000.000 y desembolsaron 239.000.000,
también un aumento del 24% comparado con 1984. (Honelulu
Advertiser 10-5-87: A-20). Para mayores detalles vc:::ﬂ Alexander
erty. Septin este informe, los gastos de camparia en
¥91é1§_g‘8g4 sﬁpera%on en USS 1.800 millones, un alza del 50%
comparado con las clecciones presidenciales de 1980.
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LA FORMA DE GOBIERNQO QUE
CONVIENE AL BRASIL

Roberto Mangabeira Unger

Los Dos Grandes Problemas Estructurales del Pais
a. ;

Nuestro debate constiucional debe comenzar por 1a teniativa de
comprender, enfrentar y resolver los grandes problemas estructurales que
degradan al Brasil. Lo que se ve, en general es el ataque de pequedias
(mezquinas) ambiciones, confundidas y agravadas por prejuicios institu-
cionales. De este modo, los militares quieren un mando fuerle y se ima-
ginan que sélo el presidencialismo tradicional puede asegurdrselo, Los
Dartidos pequeiios o las tendencias partidarias favorecen al régimen parla-
MCNIarista, en parie porque en este sislema GSpeEan compensar 12 debili-
dad de su base electoral por medio de su destreza de negociacién parla-
mentaria. v

Losseguidores de los principales candidalospresidenciales, dese-
an ¢l presindencialismo comdn, confiados en que, una vez en la Casa de
Gobiemo, padrian usar los inmensos poderes presidenciales para elimi-
nar los defeclos del régimen heredado. Los enemigos de los candidatos,
en el Congreso vy en los medios de comunicacidn, quieren eviiar el presi-
dencialismo a cualquier costo, y promueven una lectura de nuestra histo-
{tia politica que le atribuye al régimen presidencialisia laculpacasiexclus
21va por las grandes crisis que contingan _SU,r.g.imgg.ng,ch@_m@&r.z%gnsu-
cioncs formalmente democraticas y una structura social profundanierr:
Eom Arquica. Y aunque todos argumentan y ¢stin atentos a 1as caracte-
risticas del pafs, en realidad estn dando vueltas en un circulo de solucio-
nes institucionales conocidas y comprobadas en los Estados Unidos y en
algunos paises europeos.

Casi todos hablan como si la (inica cosa que pudiésemos hacer
al instituir una nueva forma de gobierno es cambiar el equilibrio relativo
entre los poderes del Presidenic y del Parlamento, como si no hubiese
maneras totalmente difercntes de reconciliar el poder presidencial con ¢l
refuerzo de 1a influencia parlameniaria, como si tal refuerzo significase
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necesariamente vaciamiento del poder transformador de la p[’cSld.enCl'aruy;
sobre todo, como si fuese sensato pensar y hablar de todo e . fdafs
de las realidades estructurales especificas del Brasil. Desg_r ?C‘adc’ eifﬂa]
en que la falta de ideas originales, perpetuada por el servilismo Cfli]os in-
(colonizacion culiural?)de las eics, agrava ol jucgo de os pequerios
tereses de faccidn, que serian menos peligrosos si fueran mas esc

dos. B

Hay dos grandes problemas estruciurales que rep_resenlan e:f;:g
10 de partida para cualquir reflexién sobre la reorganizacion const 6mi-
nal del pais: un ciclo politico que se repite y una gran division e(':o'[] dua-
¢ay social que se perpetia. No se pucde comprender ni el cicloni ¢
lismo sin comprender como se entrelazan (inter-relacionan). std en

La dificuliad principal de la democracia entre nosotros € truc-
€s0: s6lo la practica democratica puede resolver [os dos pr leemaS esen el
turales, pero en tanto ellos persistan no habrd democracia segura
Brasil. ;Como romper este circulo vicioso?

Ocupa la g?imera fase del ciclo politico un gobiemno .'?Oder?g?
que ha sucedido a un periodo de autoritarismo politico o reaccion sO¢* -
Este gobiemo trata de administrar una democracia relativa sin a’_nenazszl:
el orden social constituido. Toma el poder piblico como un med}o deS .
tsfacer y reconciliar a Jog diferentes segmentos de las elites bram’leﬁén o
una forma que sea, por Io menos, aceptable para el resto del pais. en-
l'l"lejor de los casos ej gobiermo moderado trata de suavizar 1as conscf:l:en_
c1as del dualismo econdmico y social, organizando programas deasl;der—
crasocial y regional, financiados con recursos extraidos del sectorm 0-
no. Comunmente, EMpero, practica una politica contradictoria qué p;i-
mete 1do a todo el mundo, utilizando dinero emitido por el Tesoro ydé~
Nero tomado prestado del exterior para hacer un remiendo de o que el de
Ja de hacer a trayes de la redistribucién de la riquezay dela reonemam%fj
(rifslmpiirom 9¢ la produccién y el consumo, El resultado es ! d_CSTde{g en(]:O-
desto as;i‘sqtl:r:ncteialrg1 i e arax el Cr?’Cimiemo Yy por Slfbvcmf ‘ nc]ion::ll y
las cliteg locale = C‘iel‘eslado, Mientras tanto, la ollgmqula . sa en

i $: Continiian sus negocios y sus negociados. Progresd *-
el pafs ung SuCesién de expectativas lai ularidad del 80
bierno acaha por dividir 5 lpec Pty g ma de g0"
o] 08 polfticos que sustentaban el esque

COmienza
2 » CNntonce,
POr la eleccign 9

presidencial
cadamente plebiscitarips,
26

12 2da. faso del ciclo polfico, posibiliiad?
dotada entre nosotros de caracteristicas m

En la eleccién presidencial, de lejos la mas importanic y lalme-
nos controlada de todas, el pais elige un lider popular que promete ¢ 050
¥ ¢l moro a todos, sobre lodo a las masas desamparadas. El e]cctorzn(?
clige a quicn parece oponerse mas al estado actual de la cosas, sopes 1
do, bicn 0 mal, las intenciones reales, generalmente ocultas tras un pala

e 1 . i i

brerfo d Sg:r[g, como s¢ ha demostrado reiuaradamente en la tfzslona de
nuestro presidencialismo plebiscitario, es més fécil elegir éssf;l d-fl:r pg%li_
lar que elegir un Parlamento que le dé respaldo y mucho més fécil qu
ganizar las partes desorganizadas de la sociedad. .

Al asumir ¢l cargo el nuevo Presidente encuentra, por O[m, pg;
1€, una amedrentadora mezcla de dependencia de sus favores y hostilida-
des a sus planes de reforma. A pesar de todo su poder de 1pnucnc1ar };gg
fromper, el Presidente descubre que no tiene fuerzas suficientes para
seguir la aceptacién de sus propuestas. e I

gu Enflr)enla. anonceSI? un escollo insajva]?le_ .Sl se rinde a las eh:

Ies y continlia un camino de asistencialismo penfél_’lgo puede dar POLT“S‘l’a
EWr0 que otro liderazgo surgird para acusarlo de traicién, y para repe
miSma experiencia y la misma trayectoria. :

I?ae 2112?—?.33\;2 det Prcsidgntc es apelar a las masas desorganli:
das y a los sectores organizados de la pequefia burguesiay i anslo?aﬁ_
cia obrera. Al optar por esta alternativa él da comienzo a la lerce;augen
dica etupa del ciclo. Los inversores nacionales y extrarjspiees ble.

Los medios de comunicacién hacen una OIJOSlClI(Sn {mplacz lE‘l
Las clases medias, fuera de los sectores organizados y fadlcahzad?:m;ﬁ_
PCquena burguesia, comienzan a unirse contra el, go.b.l o e auemis—
“an por un vocabulario agitativo que, aunque no significa en su ex il
MO una amenaza seria al orden social establecido, produce quiebras ¢
€scala social, :

O?Jilida la clase media contra el gobierno, en un clima d%rr:c;:(;
5i6n econdmica, conspiracién de las elitcs e intervencién e:r:LraﬂfE [a'do
e suma también 1a oficialidad militar. Se favorece el golpe de Esiado,
que encuentra al pais exhausto y descreido. jodico de las dicla-

Este ciclo politico nos somete al desastre Penf5d162 lenaen ¢l
duras y frustra los esfuerzos para lograr una democracia m ;pouo gran
pais. Nos niega las condiciones para que reso[vam_OS piach % asilefios
Problema estructural: la divisién econémica ¥ So?lal -de i nal qu“:
Nosdejaen una especie de permanente estado de minoridad nacional,

igno-
humilla a las clases educadas y abastecidas y condena a los pobres ¢ ig
Tantes al abandono,
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.Y el dualismo econdmico? Los adjetivos "modemno” y “tradi-

. cional" no traducen la gravedad de esa separacién entre dos mundes socia-

les. Dan la falsa impresién de que se trata de dos sectores situados en
una misma evolucion, cuando, en realidad, coexisten y sc perpetdan.

De un lado esté el sector intensivo de capital, incorporando las
grandes empresas publicas y privadas nacionales y extranjeras. Sector
que incluye también las pequeiias industrias, la explotacién de la tierra y
los servicios que mancjan lineas de crédito, disponen de fuerza laboral
adiestrada y comercian en un mercado nacional e internacional. Sobre Lo-
do es un sector que emplea apenas una pequedia parie de la pablacién
adulta del pais.

Del ouro lado, estd el sector que vive al margen del acceso a los
mercados, al capilal y a la tecnologia. Es en este sector que trabaja la in-
mensa mayoria de los brasilefios. Abarca tanto la parte atrasada de la agri-
cultura como la inmensa periferia econdmica de pequefias empresas y ser-
vicios descapitalizados y precarios que proliferan en medio de nucsiras
grandes ciudades, dando contenida econdmico especifico a nuestro urba-
nismo desordenado y parasitario.

Y esta divisidn toma colores més cargados aiin porque a la divi-
sién social y econ6mica se suman divisiones raciales y regionales que
multiplican la distancia entre estos dos mundos.

El segundo sector se suma al primero como un conglomerado
de consumidores de Jos residuos de lo que s¢ produce en la economia mo-
dema y como una fuente casi inagotable de lo que los marxistas llaman
un ejército de reserva de trabajo. El primer sector no es, como les gusta
pensar a sus apologistas, una locomotora que empuja al segundo sector.
Es antes que nada una edificacién tosca, aparentando mi4s solidez que la
de hecho posee, porque estd viciada en la dependencia del segundo sector
y porque tanto los jefes como los empleados que en € trabajaban arras-

tran las deformaciones de la sociedad excluida y excluyente que los rodea.

. Una consecuencia del dualismo es el estrechamiento de nuestras
oportunidades de mantener, a largo plazo, un crecimiento econémicorela-
tvamente estable, se desperdician los talentos, los esfuerzos y las pro-
pias vidas de la mayorfa de los brasilefios en log inlentos de mantener
los diques politicos, econémicos y culturales que protegen al primer
mundo brasilero contra el peligro de ser aplasiado por ¢l segundo mun-
do. Otra consecuencia es que la extrema des; gualdad se enraiza en l1a pro-
p1a estructura de nuestra economia. La economia crece porellado del sec-
tor favorecido y cuando més crece aumenta la desigualdad. Esta desigual-
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dad se encaja en el perfil de la produccidn y no en el perfil del consumo.
El respeto por ia reglas econdmicas creadas por el dualismo acaba pare-
ciendo un imperativo de la gestidn racional de la economia.

A medida que la desigualdad aumenta, el Estado interviene en la
estricta medida tolerada por el crecimiento econdmico precario y por los
compromisos con los intereses de las elites que tienen el gobierno del pa-
{s. Si bien el asisiencialismo, financiado en base a excedentes ocasiona-
les, es demasiado débil para descubrir los exuremos de la desigualdad, es
suficientemnente fuerte como para reducir a buena parie de la poblacién a
la condicidn de clientela. Por una paradoja que no se ha apreciado debida-
mente el dualismo deja sus marcas en la propia estructura asistencial;
Muchos de nuestros programas de prevencién social y ayuda médica se
dividen entre los que sc dirigen a los trabajadores del sector modermno y
los que sobran para los otros, ia masa fluctuante del Brasil, condenada a
vivir en un purgatorio colectivo un fin incierto, pagando pecados que
otros, sus dominadores, han cometdo.

Desgraciadamente para el pais, las principales doctrinas progre-
sistas desarrolladas o adopladas en el Brasil tomaron el dualismo por he-
cho, cuando no contribuyeron a fortalecerlo. Es el caso del programa de
alianza entre el gobiemno central, la burguesia nacional y el proletariado
del sector de punta; del desarrollo nacionalista y popular de los presiden-
tes plebiscitarios de la Republica del 46, que favorecian, a través de el
proteccionismo indiscriminado, al empresariado y al proletariado indus-
trial, sacrificaba los intereses agrarios y toleraba la creciente disparidad
entre los patrones de consumo del Brasil modemo y del Brasil posterga-
do: del marxismo oriodoxo que ve los procesos historicamente conoci-
dos de concentraci6n agraria e industrial como el camino que la dialéctica
de la historia va a sembrar; y del nuevo obrerismo paulista, que quicre
construir sobre la clase obrera industrial de San Pablo y sobre los secto-
res radicalizados de la pequefia burguesia: insistentes aquellos y estos en
mantener sus privilegios relativos dentro de 1a masa trabajadora, una iz-
quierda de perfil europeo. El predominio de 1ales doctrinas nos desarmé
para la tarea de establecer, poco a poco, las instituciones econémicas que
nos liberardn del dualismo. Y desembocé en el vocabulario contempors-
neo de la politica anti-recesiva y de los pactos sociales donde se sobre en-
tienden: ¢l crecimiento dentro de la estructura econémica existente y
acuerdo entre los interloculores organizados y por lo tanto, pﬁvilegiados
de la economfia brasilera.

Los dos grandes problemas estructurales del Rrasil, el ciclo poli-
tico y el dualismo econdmico, s¢ refuerzan mutuamente. Por un lado el
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dualismo econdémico mantiene las condiciones sociales y culturales que
facilitan la reproduccién del ciclo. Por otro lado, empero, la permanencia
del ciclo politico impide el surgimiento de cualquier gobierno suficiente-
mente fuerte y estable para ejecutar politicas capaces de desmantelar las
estructuras del dualismo econdmico. Hay muchas maneras de escapar de
nuestraestructuraeconémicaescindida y jerdrquica, algunas mas transfor-
madoras que otras. Pero la repeticién del ciclo excluye todas las solucio-
nes viables: Aquellos programas ransformadores que sean decisivos Yy
puedan gozar de respaldo popular sélido.

Los Dos Grandes Problemas Estructurales del Pais
b.

La gran tarea de la Reforma Constitucional en el Brasil actual
es coniribuir a la superacién del ciclo politico, porque es poco lo que
puede hacer una Constitucién para terminar con el dualismo econdmico.
La simple ampliacién de la lista de derechos sociales puede tener, en el
contexlo del dualismo econémico, el efecto perverso de agravar el dualis-
mo en lugar de moderarlo. Tan cs asi, por ¢jemplo, que la exlensién de
la estabilidad en el empleo va a beneficiar a los que trabajan en el sector
organizado de la economia. Al dar a cstos trabajadores mejores condicio-
nes para resistir a sus empieadores, también agudiza la disparidad entre
ellos y los trabajadores del sector marginal. Si la nueva Constitucién
crea los mecanismos institucionales adecuados para coniribuir a quebrar
el catastrofico ciclo politico, ella habrd dado un paso decisivo para la cre-
acién de una democracia cuyos gobiemnos estardn capacitados para unir a
los brasilefios y de permitir que se transformen en ciudadanos,

No es dificil esquematizar las grandes lineas de un programa
econdémico e institucional capaz de desmontar nuestro dualismo. Deberfa
comenzar por loda una serie de politicas econémicas ¢ innovaciones ins-
u'tuciongles que uLili.zas.en los fomidables poderes del gobierno ceniral
o el ot g, cmarcpa  a lvanarsgun-
catransferenciamasivade ;;erfuni.dt;dseicfﬁraiii]: S PCQLlcfios: s signifi-
légicas a las pequeiias empresas urbanas o eomerciales y tecno-

_ y rurales. (Abarca, por lo tanto,
una reforma agraria que, tanto por la politica de asentamientos y expro-
piaciones, como por la polilica crediticia ¥y comercial, privilegie la ex-
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plotacidn rural de escala familiar, casi siempre la més eficiente forma de
explotacion, ademds de ser la mas favorable a la estabilidad democratica,
una vez que haya sido ayudada a prevenirse contra las inseguridades eco-
némicas y climaticas propias). Requiere la formacion de grupos o coope-
rativas de recursos financieros, comerciales y tecnolégicos, bajo control
publico directo o con ayuda pablica prolongada. Implica, por lo tanto,
darle una nueva direccién a las grandes empresas publicas para que pro-
duzcan los insumos basicos que esos proyecios necesiten, Por lo tanto,
se impone también el adiestramiento acelerado de mano de obra y la pro-
macidn de tecnologias nuevas y propias de las actividades apoyadas. _

Pero todo esto seria solo el comienzo. Necesitariamos hacer
grandes inversiones en la agricultura y en la educacién, rechazando un
sistema educacional y un sistema de relaciones de intcrcambio entre ia
ciudad y campo que abandona a la mayoria de los brasileftos a la ignoran-
cia 0 los obliga a vegetar alrededor de las ciudades donde no encuentran
una actividad real. Tendria que reorigntarse de a poco el perfil tanio de la
produccién como del consumo, dirigiendo a la indusiria a una produc-
¢ién de bienes de consumo popular bdsico, al mismo tiempo que se va
dando a la poblacidn del segundo sector el poder econémico para com-
prar tales productos.

No se trata de excluir de la economia brasilefia a un sector tec-
noldgico de punta. Pero 1a gran tarca de esa vanguardia tecnoldgica serd
la de producir maquinas y productos que puedan ser utilizados por una
amplia red de pequefias empresas del segundo cscalén; las cuales seran
empleadoras de mano de obra popular y producirdn para el consumo po-
pular, La producciénen gran escala de escuclas, hospitales y casas econé-
micas, de tractores y transportes colectivos, de fertilizantes y medicamen-
los no presenta desafios tecnolégicos menores que la produccion, para
sectores economicos privilegiados, de aulomdviles particulares y departa-
mentos de lujo.

No se hace una transformacion econémica de esta envergadura
sin un control politico sobre los flujos basicos de inversiones, inclusive
a través de una nacionalizacion parcial de los bancos. Por otro Jado una
reconstruccidn econdmica tal desorganiza parcial y temporariamente la
produccidn interna y los intercambios internacionales, aungue se tenga
cuidado y moderacién al ejecutarla. Y considerada desde el punto de vista
de su financiamiento interno, exige un cierto nivel de rechazo de las deu-
das externas e interna, y el enfrentamiento a las presiones intermaciona-
les y nacionales consecuentes con tales medidas. Por todas estas razones
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el gobiemo que promueve esta ransformacién necesita estar preparado
para soportar un grado relativamente mayor de desvinculacién de la eco-
nomia brasilefia del orden econémico internacional: lo que los economis-
tas denominan de mayor autarquia relativa, Es preciso negociar acuerdos
con algunos acreedores y aliados para enfrentar la resistencia de otros.

Este programa "antidualista®, como cualquier programa econé-
mico del Brasil de hoy, debe respetar algunas verdades econémicas ¢le-
mentales. .

PRIMERQ; no podemos financiar las actividades del Estado,
sea de prestacidn de servicios sociales y educativos, sea de ampliacién de
infraestructura econémica, sea de fortalecimiento de niicleo de acumula-
cién estatal, tomando prestado o imprimiendo dinero, es decir, de una for-
ma inflacionaria, desorganizadora y, finalmente, autodestructiva. Debe-
mos hacerlo a partir del ahorro interno forzoso, apenas complementado
por ¢l capital extranjero, estrictamente subordinado al proyecto econémi-
co que adoptemos.

SEGUNDQ; todo el peso de ese ahorro forzado no debe recaer
sobre la agricultura. No se puede, a largo plazo, usar los excedentes del
sector mas competitivo internacionalmente (la agricultura) para financiar
un sector menos competitivo (la industria) y, respetada la necesidad de
proteccién inicial, no hay otra forma de crear una industria competitiva
sino es haciendo que ella compita, dentro y fuera del pais. Ni se debe,
por la subordinacién de 1a agricultura a la industria, desviar a la agricultu-
ra brasilefia de su responsabilidad basica que es dar alimento a [os brasile-
flos y no proveer de divisas al pafs. Por todo eslo el proteccionismo in-
dustrial necesita ser selectivo y transitorio y jam4s indiscriminado y dura-
dero.

TERCERO; ninguna tarea econémica o social del Estado brasi-
lefio iguala en importancia, ni siquiera en importancia econdmica, a la
de educar a los brasilefios. Continuamos siendo, en todas la ¢lases socia-
les, una Nacién de improvisados. No se trata simplemente de extender y
profundizar la red de escuelas, sino también de revolucionar lo que en
cllas se ensefia. Pues nuesira ensefianza continda basandose en 1a memo-
qzacuﬁn de datos inconexos, y no en la prictica de métodos de investiga-
cién, andlisis y critica y en la generalizacién de ca

: . pacidades conceptuales
y Mecanicas para recomponer y combinar ideas y €osas.

CUARTO; ningtin plan de crecimiento econdmico, sea dentro
del dualismo o contra de €1, puede cumplir con el servicio de nuestra deu-
da externa, porque ninguno puede conciliarse con lag medidas capaces de
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generar los excedentes comerciales y cambiarios que tal servicio exige.
Solo un gobierno fuerte, 1anto constitucional como popularmenie, pue-
de absorber la reaccién econémica y politica a cualquier repudio substan-
cial de la deuda. Y solo una politica de ensanchamiento del mercado inter-
no y un nuevo listado de sustitucién de importaciones, pueden compen-
sar la disminucién de los vinculos comerciales externos que, en la hipd-
tesis del no pago, tendremos, por algiin tiempo, que afrontar,

Y de un programa de transformacién econdémica estructural co-
mo ese, capaz de respetar verdades econdémicas cOmo esas —no meras re-
formas constitucionales o de politicas econdmicas anti-recesivas y expan-
sionistas— es que depende la superacién de nuestro dualismo econémico
y social.

No se puede resolver ¢l problema vy, por lo tanto, democratizar
el Brasil sélo con politicas de asistencia social, ni de asistencia educati-
va y previsional, financiadas por el expansionismo econémico intermno y
por los saldos comerciales brasilefios, sin que se reorganice nuestra eco-
nomia. Pero precisamos de un gobierno fuerte, habilitado constitucional-
mente para enfrentar y resolver los impasses caracteristicos de nuestxo ci-
clo politico, para promover y ejecutar lal programa. Esta es la relevan-
cia, para la reforma econémica y social del pais, de la propuesta constitu-
cional aqui presentada.

Un gran cambio se estd produciendo en la divisién internacio-
nal del wrabajo. El conocido estilo de organizacion industrial, basado en
la producci6n en gran escala, comienza a declinar en las economias més
ricas. Estd siendo sustituido por unidades de produccién menores y mas
flexibles, uniendo maquinaria computarizada de uso multiple con trabajo
altamente calificado y concentracién financiera con fragmentaci6n indus-
trial. A medida que se desarma el antiguo tipo de organizacién industrial
en los paises mds prosperos, se intenta volver a armarlo en las economi-
as periféricas mas desarrolladas, como la brasilefia donde su implanta-
cién refuerza al dualismo econémico y social ya existente. Esa industria

meenw concentrada, jerdrquica y rigida que van abandonando all4, estd
siendo ampliada aqui, constituyendo el niicleo de nuestro sector moder-
no, est€ bajo control piblico o privado, nacional o extranjero. La mano
de obra de estas industrias, mucho peor paga que la del proletariado indus-
trial de las economias ricas es, a pesar de wdo, mejor remunerada que el
resto de la masa trabajadora del pais. Y los empresarios y gerentes de ese
Seclor se encuentran en la posicién de pequefios déspotas que se ajustan
perfectamente a las expeclativas de una sociedad jerarquizada.
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Ese es un papel en la nueva divisién internacional del trabajo
due debemos rechazar: Antes que nada, porque fortalece e institucionaliza
¥ depende‘nc?a exiema. Pararechazarlo debemos ejecutar una transforma-
cién econémica como la que acabo de esbozar. Y sélo podemos llevar a
cabo tales reformas, a lo largo del tiempo, si twviésemos un régimen
constitucional que facilite ias innovaciones estructurales, propuestas por
ignof?ézll‘?g;dc:r; amplio apoyo popular, que no tengan que elegir entre la

LA us compromisos de cambios y la infidelidad a las reglas
consutucionales sobre el juego del poder. La reforma constitucional, €s,
por lo 1anto, un instrumento inmediato para la ruptura del ciclo politico
¥y un medio remoto para la superacién del dualismo econémico.

La verdadera solucion

La verdadera solucion —Ia que el pais requiere para resolver sus
i émicoirzsa I;f:[';lit’;?aﬁ estructurales: el ciclo politico y el dualismo eco-
res de esta sorie, et C LA argumentacisn de los articulos anterio-
i mism.o Liel:) eciso mantener_e] régimen presidencialista, Pero sa-
nuestro medio: L 3 mpo, de lqs serios defectos que ha evidenciado €n
©0ylam ayon'-a arlfanr:xdn sie impasses entre el presidente Popular elec-
Présidente fueml:c amentaria hostil y la extrafia inversin que toma al
sl uando se trala de apadrinar, pero débil para transfor-

* -0 que propongo en ciena forma también configura una mezcla de

eleme . ,
come:i[(;); ydfeéci;gglmsnes presidencialisia y parlamentarista, pero de
oradicalmente diferen las
Propuestas de un sisterng hibrido. tes de aquellos que ofrecen
He a
ung breve

dos may

o :'nli; 10s puntos principales del sistema, acompaiiados de
gumentacién, que los relaciona a las ideas hasta aqui discuti-

El Presidente sers
presidencial se ¢ g

los medios de ¢

Clo por el voto mayoritario y la eleccién

e i i -
sarr'olla{é con la maxima presencia de los candidatos en
Omunicacién masivos,

El sistema de dos tumos, aunque

5 algunas veces imaginado co-
anera que tiene la derecha para im 7 8

pedir la consagracién de candi-

molam

Omo s¢ ha propuesto, tendra la facultad de

censurar ini !
a uUn ministro por simple mayoria y de esia manera obligar al
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Presidente a reemplazarlo. No se trata s6lo de una medida destinada a for-
talecer al Parlamento. Es también una forma de evitar que las disputas
entre el Presidente y el Parlamento se dispersen en planteos inconexos y
de esta forma canalizarlas hacia el debate central sobre la propuesta pro-
gramdtica del gobiemno. Un Presidente no debe utilizar 1a actividad de sus
ministros como una manera de irejeculando, a escondidas o fragmentaria-
mente, el programa transformador que no haya sido todavia aceptado por
el Parlamento o por ¢l electorado, debidamente consultado por los me-
dios institucionales descritos mas adelante. Poder censurar y remover al
ministro que actde de esa forma es el instrumento eficiente para prevenir
ese resultado.

* Hacese una distincion entre la legislacién ordinaria, ya sea ini-
ciada por el Congreso o por el Presidente y sus ministros, y la propues-
ta programética del gobierno: las propuestas bésicas de reforma con las
que pretende cumplir con el programa para cuya ejecucién fue electo. En
cada sesién legislativa, la propuesta programatica pasa por un iratamien-
10 legislativo especial, con precedencia sobre la legislacién ordinaria.

El debate sobre esa propuesta programatica ha de ser el centro
del conflicto politico en el pais. Pues cada una de esas propuestas viene
a ser una hipdtesis concreta sobre la mejor manera de resolver nuestros
problemas estructurales. Focalizar ¢l debate politico en la apreciacidon de
tales propucstas significa contribuir a asegurar que ¢l Brasil tenga un go-
biemo y una oposicién y que su vida politica no se pierda en maniobras
mezquinas ¢ iniciativas aisladas, que dejan intactos los problemas estruc-
turales.

La propuesta programatica no puede ser libremente modificada
o diluida por el Parlamento. El Congreso tiene que aceptarla o rechazarla
o llegar a un acuerdo con el Presidente sobre una forma de adecuarla para
que sea aceptable, En la hipdiesis de rechazo o falia de acuerdo surge el
impasse que ha desencadenado cntre nosolros la fase critica de nuestro Ci-
clo politico. Las otras partes de esta propuesta institucional se dedican a
resolver tales impasses de tal manera que posibilite el uso del poder para
quebrar el ciclo politico y corregir el dualismo econdmico.

Si la propuesta programatica del gobiemo fuera rechazada o no
hubiera acuerdo entre el Presidente y ¢l Congreso sobre su modificacion,
el Presidente y el Parlamento podran acordar sobre la realizacion de un
plebiscito para resolver ¢l impasse surgido.

Si el plebiscito pudiese ser convocado unilateralmente s6lo por
el Presidente, serfa un instrumento de cesarismo populista: practica por
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la cual el lider en su condicién de Jefe de Gobierno, se dirige directamen-
e a las masas para solicitar sy apoyo en la disputa con otras institucio-
nes del Estado y de la sociedad, Tal précuica confirmaria el ciclo politico
en lugar de resolverlo: el recurso plebiscitario seria resistido como una
simple agitacign demagbgica extra-institucional y la sociedad y los parti-
dos carecerian de oportunidad para organizarse.

Noes suficiente que el acuerdo se dé sobre la realizacidn del ple-
biscilo; es necesario que dicho acuerdo abarque también los &rminos pre-
cisos de la consulta popular. La experiencia histérica nos demuestra que
el resultado del plebiscito es decisivamente influenciado por los térmi-
nos de su formulacién: la dimensign de [a consulta y hasta incluso los
pormenores del lenguaje. Si la consulta plebiscitaria pudiese ser unilate-
ralmente formulada siempre caeria sobre ella ¥ Su resuitado la sospecha
de ilegitimidad, El Congreso y la Justicia Electoral deben, por 1o 1anto,
co-responsabilizarse por todos log aspeclos del plebisciwo, No se trata de

democracia plebiscitaria. E plebiscito representa en
€anismo meramente supletorio.
e &Y si no hubiera acuerdo sobre la realizaci

0n y los términos del
plebiscito? ;O si, una vez realizado el plebiscito, |

pueda resolver el impasse que se produjo.

Para evitar Ia exacerbacién del poder personal o el culto a la per-

sona.Iidad, €8 preciso fijar un ifmie absoluto al tiempo en que pueda el
Presidente continugr gobernando a traves

— ==

nanciamiento piblico y con un control mucho mas amplio quedel qé]e
Justicia Electoral ¢jerce actualmente sobre el uso del dinero privado o de
administracién piblica. ]
i wam De cualq{)u'er manera, contrapesa el pqligrq detales perver. 310’;;?
la tendencia observada en todas las democracias, m;luso_ la nuesua;Odo
desgaste de la popularidad de los que egiercen e’lJ ‘Eéecunvo, sobre
' lectos oducir grandes cambi 3
Fuanco ﬁéeir?z;] iiiciarjvgacrlae F;elecci()n anticipada partiera del Congreso,
puede tomar la forma de voto de desconfianza en el gabinete, talr ;%T:ﬁ
en los regimenes parlamentarios. Pero su efecto se{é-pquca_lr un‘?xl 4
Ci6n electoral generalizada, no s6lo una recompasicion mlpls:jerl ax):d[()) W
udaria. Para tales recomposiciones ya s¢ tuvo una oportunida bcu . o
Presidente y el Congreso, intentaron llegar a un acuerdo sobre la p
ue Atica.
P pr%lgr?énbelarse contra el Presidente el Parlamento no Qermanecsi
€n este sistema, limitado al remedio extremada:pente restncuvclm y ﬁuae_
penal del "impeachment"; puede obligarse al Presidente a aceplar arg.sen-
ba de las urnas contra otros candidatos, incluso cgndldalos que r?pentado
ten el punto de vista de la mayoria parlamentaria que se ha enfr
con &, ] -
Podria temerse que este sislema provocaria eleccnpnes de(;?s;::_
do frecuentes, con la consiguiente inestabilidad de los gobl§m0;,e g
$i6n de esfuerzos y agudizamiento de las pasiones partidarias. sidice 46
z4s el peligro mas comun sea el de un uso excesivamente p?spi{zleme A
2 facultad de mutua disolucién de poderes. Para que el esue i
mayoria parlamentaria se decidan a usar esta fat_:ulta(_i tienen q Py
doble andlisis: 1@ que el plebiscilo no resolveria l 1m93155‘3>ignes vy
alld de cuestiones especificas y 2° que el promotor df: lael eé:c 2 (L
Padas, ya sea el Presidente o la mayorfa parlamentaria, pueblz in g’
Puta frente a su oponente. Se prueba la seriedad de ese do s 47
la exigencia de que el poder iniciador del Proceso se some ity
riesgo electoral y a todos los esfuerzos propios de una campana,
lada sobre todo en un ambiente de controversia nacxonall- —
En otras palabras, lo que no s¢ guiere €s que € ngmeo ol Par-
de la convocatoria anticipada de elecciones, ya sea el Presi
€nio, se exima de la prueba de las umas. ———
Es verdad que lI;s nuevas elecciones pueden rcpeltltrese;;fgfogra_
f€constituyendo un Congreso que continiie hostil a las Pmrpel il o
Mticas del Presidente y un Presidente que se niegue a s 3



de las ideas programiticas predominantes en el Congreso. Pero, en realt-
dad, tal resultado representa una opcién nacional contra el programa del
Presidente.

Porque la eleccion anticipada es, mas que una eleccién de Presi-
dente o de Congreso, una consulta sobre ¢l impasse programatico surgi-
do.

* Toda la propuesta resumida hasta ahora parece {ijarse muy poco

en los enfrentamientos que ocwren ¢n los escalones més altos del poder
politico y en cierta forma hacerse cémplice con las tendencias centraliza-
doras y estatistas que ya caracterizan a nuestra sociedad. Conviene recor-
dar que no se trata de un programa transformador general para el Brasil,
sino de una discusidn de como la reorganizacion constitucional del Esta-
do puede contribuir, directamente, a la superacidn de nuestro ciclo politi-
co ¢, indirectamente, a la resolucion del dualismo econdmico. Pero para
que se comprenda el verdadero sentido de estas ideas, es conveniente ver
como ellas s¢ ligan a otras cuestones circundantes.

Esel caso, por ejemplo, del problema de la descentralizacién fe-
deral. Todos estan de acuerdo en la conveniencia de revigorizar, sobre to-
do en materia financiera y autonomia administrativa, a los Estados y a
los Municipios. No debemos ser un Estado unitario disfrazado de federal,
sobre todo las transformaciones efectivas s6lo se hardn con la articula-
cién de los sectores mds organizados de la sociedad y con la organizacién
de los desorganizados. Tanto un aspecto como el otro se ven dificultados
cuando el poder se concentra de tal forma que deja sin significado a aque-
llas estructuras de gobiermo que estin mas préximas y accesibles a la
genie.

Por orro lado es preciso recordar que la desceniralizacién federal
sin una politica ransformadora central, constitucionalmente capacitada
en la préctica frecuente de reformas sociales, entrega el poder a las oligar-
guias existentes. Con frecuencia olvidamos que la Primera Repiiblica fue
una super federacién, Pero que en ella el poder de los Estados, o por lo
menos los mayores y mas mf_luyemes, sennja de_: arma para la estabiliza-
c-Lén_del condomu]m 911 garquico. La F:entrahzac:lén del poder en periodos
siguientes fue, bajo cierto punto de vista, una continuacién del
publicanismo, desencantado con la perversién de la vida repub

Por todas estas razones la f_ederalizacién delpodery de los recur-
sos debe ser acompariada de iniciativas constitucionales, como las que ya
describi, capaces de reforzar el potencial transforma, '

: P dor de los gobie
cenirales. Desligado de tales iniciativas, el fortalecimiento degloleTgf
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propio re-
licana.

dos y de los Municipios encierra los mismos riesgos pro-oligdrquicos
que el régimen parlamentarista. Debemos, también, concebir la revilali-
zacidn de la federacién no con un resultado inmediato sino como un pro-
ceso a realizar de a poco, a medida que se vayan desmantelando los me-
dios de control elitista del poder local.

* Nadie debe dudar que el ejercicio del poder de arriba hacia abajo
necesita ser complementado con el uso del poder de abajo para arriba.
Los gobiernos decididos a transformar la sociedad precisan tener como in-
lerlocutores a grupos sociales organizados; un Estado capaz necesita te-
ner como acompafante una sociedad civil fuerte, vigilanie y responsa-
ble, capaz de colaborar y resistir. Por eso, uno de los complementos in-
dispensables para la reorganizacion constitucional del Estado es ¢l desa-
rrollo de las instituciones que doten a la sociedad de un cuadro organizali-
vo pujante, creando algo asi como un antiestado en el cual los movi-
mientos de opinién puedan participar asi como los partidos polilicos par-
ticipan en la estructura del Estado.

Véase el ejemplo de la organizacién sindical. Todos estdn de
acuerdo en que la democratizacién del pais exige la abolicién del régimen
corporativista heredado del Estado Nuevo. Pero, al sacar el sistema corpo-
rativista no debemos instituir una alternativa contractual meramente pri-
vatista, bajo pena de facilitar la fragmentacién del movimiento sindical
y su desvio a preocupaciones estrictamente economicistas o salariales.
Debemos combinar el principio de autonomia del sindicato en relacion
al Estado con el principio de la unidad sindical: un solo sindicato par ra-
ma o categoria y un solo sistema de encuadramiento sindical, amplio y
completo para toda la fuerza de trabajo del pais. La unidad evita que !os
esfuerzos de 14 militancia sindical se gasten en la tentativa inicial de sin-
dicalizacién de la clase obrera, hace que las diferentes corrientes de opi-
nién, organizadas o no, tengan que competir dentro de una misma estruc-
tura institucional, desestimulando los acuerdos aislados entre empresas
especificas y su mano de obra y toma més transparente, a nivel pacio-
nal, la constitucién politica de la relaciones de trabajo: la correlacién de
fuerzas entre gobierno, empresas y obreros.

Sobre todo en las condiciones reales de nuestro dualismo econé-
mico y social, el régimen sindical pluralista y voluntario lleva a la préc-
tica de los actos sociales selectivos, facilitando los acuerdos entre empre-
sarios, gobiemo y los sectores més privilegiados de la masa obrera
—los que gozan de posiciones relativamente estables en el sector moder-
no de la economia— con perjuicio de las grandes masas excluidas y del
potencial transformador dentro del movimiento sindical como un todo.
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Es verdad que la compaginacién de la autonomia con la unic_‘lad
trac aparejado problemas delicados, por ejemplo, el ratamiento del un-
puesio y del encuadramiento sindical. )

Pero es falso ver a la organizacion sindical unitaria como St fu_e-
se, necesariamente, un instrumento de tutela ejercida sobre el sindicalis-
mo: debidamente reformado, puede funcionar como un resguardo contra
todas las ttelas, plblicas y privadas.

Los mismos principios se aplican a aspectos del ordenamiento
de la sociedad civil, El derecho piiblico debe construir, al lado de la orga-
nizacién sindical, otras formas de organizacién social, como asociacio-
nes de vecinos o de habitantes directamente interesados en los servicios
de salud y educacién que puedan ayudar a la sociedad a organizarse fuera
del Estado y a cuestionar o hasta resistir la politica que el Estado llev.a a
la prictica. Esa capacidad de resistencia no es sélo una manera de limitar
al Estado; es también, paradojicamente, una condici6n para la eficacia a
largo plazo de la accién gubernamental. Porque esa eficacia depende dela
existencia de muchas instituciones intermedias que, asi como resisten,
también articulan y colaboran. En las condiciones de la vida social con-
temporanea, pueden existir Estados autoritarios que gobiernen sociedades
débiles, pero sdlo las sociedaes vigorosas y vigorosamente organizadas
pueden sustentar Estados verdaderamente fueries.

Toda esa estructura institucional representa un esfuerzo para fu-
char contra los problemas estructurales basicos del ciclo politico ¥ del
dualismo econémico. No se traia de un plan constitucional para todas
las sociedades o para todas las épocas, pasadas o futuras, de nuestra pro-
pia sociedad. Nuestras circunstancias exigen un sistema constitucional
que al mismo tiempo permita al gobierno central promover reformas fre-
cuentes y audaces de nuestra estructura social y posibiliten a las owras
instituciones politicas y sociales evitar la condicién de clientes o depen-
dientes del poder central. No basta una constitucién democrética: se debe
exigir una constituticién democratizadora. Una constitucién que, al con-
trario de las constituciones formuladas para las democracias ricas y esta-
bles de Occidente, convierta a la reforma fundamental en un hecho rutina-
1o, en vez de un interludio casi revolucionario de la vida democrética.

El gran instrumento para la realizacién de este objetivo es la re-
forma del presidencialismo tradicional. Contrariamente a lo que a prime-
ra vista puede parecer, las mismas innovaciones constilucionales que evi-
tan la derrota de la iniciativa ransformadora dentro del presidencialismo,
también previenen contra la subordinaci6n del Estado y de la sociedad al
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Presidente. Basta ver que el régimen que propongo es también, en cicria
forma, una parlamentarizacién dc! presidencialismo, solo que con meca-
NiSmos y consecuencias opuestos a aquellos sustentados por las principa-
les propuestas de sistemas que se estdn debatiendo en la Asamblea Cons-
lituyente, ‘
Si continuamos imitando y combinando las instituciones politi-
cas de las democracias del Atlantico Norle; si nuestro pensamiento cons-
litucional, sea de derecha o izquierda, continda siendo una pobre mezcla
de constitucionalismo norteamericano y europeo; si cuando nos libera-
mos del modelo de los E.E.U.U. lo tinico que se nos ocurri6 fue mezclar
las constituciones francesa y alemana, no conseguiremos en un futuro
previsible alcanzar siquiera los niveles de libertad e igualdad de los que
gozan esas democracias. Nuestro ciclo politico continuard impidiendo la
superacién del dualismo econémico y social. Tenemos que inventar insti-
tuciones m4s audazmente democréticas y democratizadoras que las ya co-
nocidas por el constitucionalismo tradicional para establecer en el Brasil
una democracia radicada efectivamente, en la vida y en el pensamiento de
los brasilefios. Debemos pasar al frente para no quedarnos atras. Enfre

las muchas cosas que nos faltan, para cumplir esta tarea, nos faltan ide-
as.

La Relativa Neutralidad de la Propuesta

Entre las razones que aseguran la simpatia de muchos a eslas
Propuestas estd su relativa neutralidad frente a proyectos 0 intereses poli-
tcos definidos. Nirgiin sistema institucional puede ser totalmente neu-
o entre todas las vias posibles de la evolucién de una sociedad. Ningin
camino institucional puede, por ejemplo, ser neutro entre la tentativa de
reforzar el control oligarquico del poder y el esfuerzo para debilitar ese
control. Serfa por lo tanto, un defecto grave una propuesta consLtucio-
nal sobre las reglas basicas del juego del poder que para aceptarla tuvie.se
que, previamente, optar por soluciones especificas a los grandes conﬂlg-
10s de intereses e ideologias que agitan a la misma sociedad en que seria
Instituida. Finalmente una constitucién s una herramienta para perpe-
tuar un conflicto pacifico y una conversacién civica que se van amplian-
do y profundizando con el correr del tiempo; no debe ser una ocasion pa-

Ta que partidos politicos o grupos sociales ganen batallas sin tener que
Cntablarlas abiertamente.
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La propuesta que presento es relativamente neutra sobre el con-
tenido de las transformaciones que facilita. Por ejemplo, puede servir pa-
ra instrumentalizar constitucionalmente a un gobierno que quiera aliarsc
a los pequefios propietarios, a la clase obrera industrial y al CamPeSi“aqo
para cambiar el perfil de la produccién y del consumo. Pero también Sir-
ve a un gobierno decidido a privatizar las empresas piblicas y 2 facilitar
la uni6n del empresariado nacional con las empresas exiranjeras, mien-
tras que ese gobierno conquiste y mantenga el respaldo popular. Sélo es-
tarian definitivamente dificultadas o impedidas las politicas de gobicrno
que requiriesen para predominar laexistencia constitucional de prerrogatt-
vas elitistas.

La propuesta es neutra, también, bajo otro punto de vista. NO
se puede decir que favorezca al Presidente a costa del Congreso 0 al Con-
greso a costa del Presidente. Refuerza al Congreso, restringe el poder pre-
sidencial y, al mismo tiempo, rompiendo el circulo cerrado de los impas-
ses institucionales y de la pasividad civica, hace que el gobiemo central
pueda proponer y ejecutar mis facilmente programas de corte ransforma-
dor. Por lo tanto, la propuesia no debe ser descartada por los que inten-
tan interpretar toda solucién constitucional como si se destinase a am-
pliar o restringr la influencia de determinados candidatos, partidos o frac-
ciones.

En ¢l fondo, 1a mayor objecién conlra la propuesta es su nove:
dad. Nunca se llevé antes a la préctica. No est4 en los libros, ni se ha ol-
do hablar de nada de esto en los E.E.U.U., en Francia o en Alemania, €0
mo tampoco en Espafia ¢ Portugal. Ahi estd justamente uno de los as-
peclos mas tristes de la sitnacién brasiledia. El pais ha sobrevivido a un
largo hiato institucional: sus instituciones basicas continian indefini-
d?S, comenzando por la forma del Estado y por el régimen de comunica-
ci6n entre el Estado y 1a sociedad civil. Esla indefinicién, causa de tan-
10s pesares, seria también una oportunidad. La oportunidad de hacer dees-
e p<_ariodo de la historia brasilefia el momento de las grandes innovacio-
nes institucionales. Seria Ja ocasién para formular y establecer institucio-
nes que cortasen, de una vez por todas, el ciclo politico brasilefio y 25¢-
gurasen las condiciones politicas en las que el pais pudiese, finalmente,
superar el dualismo econ6mico y social. Al enfrentar nuestros proble-
mas 'espcciﬁcos con innovaciones institucionales desconocidas, darfamos
inspiracién a toda una humanidad desilusionada, dispuesta a confundir
las alternativas institucionales existentes en €l mundo contemporaneo
con la opciones posibles,
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Pero el re'm(_) de Ias mezquinas adaptaciones y de los pequeiios
aC;grdos, en que se d?luye nuestra frustrada y frustranie transicion demo-
crética, ha sido también, el reino de la mediocridad. Si no conseguimos,

por el momenio, rebelarmnos contra la injusticia, por lo menos, rebelé-
mosnos contra la falla de imaginacién.
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PRESIDENCIALISMO
VS.
PARLAMENTARISMO

Carlos Santiago Nino

La pregunta crucial que debe formularse en conexién con el sis-
tema de funciones de los diferentes poderes del Estado y susrelaciones re-
ciprocas es la de si 1a divisién de poderes que estd determinada por nues-
tro actual régimen presidencialista debe mantenerse o si debe modificarse
en direccién a un modelo semi-parlamentario o parlamentario puro.

Como se sabe, las democracias pluralistas se han organizado en
esta materia a lo largo de un continuo: en un extremo enemos a los regi-
menes presidencialistas puros, de los que el ejemplo més cabal y obvia-
mente exitoso es el de los Estados Unidos; luego tenemos regimenes pre-
sidencialistas mas atenuados, en los que el Presidente comparte una por-
cién del Poder Ejecutivo con un gabinete, que puede incluir o no un Pri-
mer Ministro, sobre el que tene un casi gran control, aungue a veces no
es absoluto, sea porque las facultades que tiene ¢l gabinele son delegadas
del Presidente, 0 sea porque éste puede designarlo o removerlo a discre-
cién; en el centro del arco tenemos a los regimenes mixtos en los que el
Presidente conserva importantes facultades pero las debe compartir con
un gabinete que tiene facultades no delegadas —que pueden ser distintas
o0 en algunos casos concurrentes con las del Presidente— y en cuya desig-
nacién y/o remocién no tiene discrecién el jefe de estado, sino que tiene
una injerencia decisiva el Parlamento— este es el caso paradigmdtico de
Francia y de Finlandia; Juego tenemos situaciones en las que el poder del
Presidente se ateniia gradualmente en favor de las del Primer Ministro y
su gabinete, y asi s¢ da el caso de Portugal, en las que las facultades del
Presidente son menores que las de su homélogo francés, el de Alemania
e Italia, en las que las atribuciones del jefe de estado son todavia meno-
res, y las monarquias consfitucionales, en las que no sélo cambia el pro-
cedimiento de seleccién del jefe de estado, sino que sus facultades dismi-
nuyen adn mds, desde un caso como ¢l de Espafia, en que todavia conser-
va algunas atribuciones importantes, hasta las de Gran Bretafia, Dinamar-
ca, Suecia o Canads, en las que e! jefe de estado précticamente carece de
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facultad decisoria alguna, y s6l0 conserva el carécter de simbolo de la in-
tegridad y continuidad de la Naci6n. .

Estos sistemas de relaciones de los poderes ejecutivo y legisiat-
vo no deben ser estudiados en forma aislada de una serie de otros arreglos
institucionales que condicionan su funcionamiento: por ejemplo, 1a orga-
nizacién federal o unitaria del pais, las facultades def Parlamento, sobre
todo en lo que hace al contralor de los actos de gobiemno; 1a existencia de
una sola cAmara legislativa o de dos, y en este caso la coincidencia old1fe-
renciacién de sus respectivas funciones; el sistema electoral; la existen-
cia de elecciones escalonadas; la duracién de los mandatos; el régimen de
partidos; etcétera. Los sistemas politicos constituyen complejos meca
nismos, en 1os que la definicién adoptada en un aspecto tiene muy diver-
s0s efectos seglin cémo se hayan definido los otros componenies del sis-
tema: por ejemplo, las elecciones escalonadas permiten la coexistencia
de mayorias expresadas en actos electorales distintos, las que pueden ha-
berse concretado en érganos diferentes, de modo que, segin el sistema de
relaciones que se da entre ellos, pueden entrar en colisién y trabarse mu-
tuamente.

También hay que tomar en cuenta que a un sistema no 1o define
solo las normas constitucionales explicilas sino 1a combinacién qﬂtfe
ellas y un conjunto de tradiciones, préacticas, aclitudes y expeclauvas.
Asi es dable advertir la existencia de sistemas que difieren muy poco €0
el tex1o constitucional que los ordena, pero que en la practica functonan
uno como un presidencialismo apenas atenuado y otro como ub parla-
mentarismo casi puro. Ello se da, por ejemplo, si comparamos las CQDS'
tituciones de Peri y de La India: en los dos casos el Parlamento uené
control sobre el gabinete a través de la censura aunque a sus miembros
los nombra y remueve el Presidente (la de La India dice que durardn se-
gan el “placer" de éste); en los dos casos el gabinete puede condicionar
los actos del Presidente: en el Perti a través del referendo y en La India @
través del consejo vinculante; sin embargo, el sistema peruano funciona
en la préctica como un presidencialismo apenas atenuado, mientras el in-
dio constituye un parlamentarismo casi puro. Esto nos indica, en primer
lugar, que es imprescindible tomar en cuenta practicas, hébitos y actitu-
des existentes que son, en muchos casos, dificiles de modificar mediante
normas deliberadas; y, en segundo término, que esas normas deben servir
mas bien de marco flexible para que las précticas politicas se vayan adap-
tando a las variables circunsiancias. Es concebible que, atn sin cambiar

el texto constitucional, un sistema politico se vaya transformando de un
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régimen mAs presidencialista a otro més parlamentario, o viceversa, lo
que puede depender de factores tan aleatorios como las personalidades del
jefe de estado y del primer miniskro.

En la comparacién entre los diversos regimenes hay un dato de
la realidad que conviene tener en cuenta: existe practicamente un solo ca-
so de democracia pluralista completamente consolidada que ha adoptado
el sistema presidencialista puro: el de los Estados Unidos. Las demds de-
mocracias pluralistas afianzadas {en paises tan diversos como Canad4 y
Jap6n, Australia e Italia; Dinamarca y Francia) han adoptado sistemas
mixtos ¢ parlamentarios.

La relevancia de este dato podria cuestionarse alegando que el
no prueba que el de los Estados Unidos no constituya un ejemplo que no
pueda ser seguido con éxito. Sin embargo, las peculiaridades de las prac-
ticas politicas norteamericanas (régimen federal muy arraigado, extensas
atribuciones parlamentarias de control, partidos politicos con escasa ho-
mogeneidad y disciplina, sistema electoral por circunscripciones, etcéte-
ra) hacen pensar si no hay aspectos disfuncionales en el sistema presiden-
cialista que son neutralizados en ese dmbito pero dan lugar a considera-
ble inestabilidad institucional cuando el sistema es aplicado a contextos
que varian en aquellas practicas. :

Es evidente que el sisiema presidencialista tiene considerables
ventajas. Al concentrar la capacidad ejecutiva en un érgano unipersonal
con una amplia independencia del Parlamento, el sistema maximiza la
coherencia, 1a rapidez y la eficiencia en la toma de decisiones. También
el sistema proporciona a la Nacién un liderazgo que va més alld dal me-
ro ejercicio del gobiemo: la gente se identifica y se siente representada
por el Presidente, quien puede constituir una guia moral, una sintesis de

la idiosincracia nacional y un simbolo del pais ante el resto del mundo.
El poder efectivo genera respecto y ello convierte al Presidente en una
instancia superior frente a oros drganos del estado y, de este modo, pue-
de erigirse en una especie de drbitro consensual frente a conflictos que no
se resuelven por canales ordinarios. Por otro lado hay una extensa y arrai-
gada tradici6n argentina, que se entroncacon la presencia de fuertes caudi-
llos en el periodo previo a la organizacidn nacional, en favor de una ins-
titucion presidencial con amplios poderes. Si bien las tradiciones no son
un valor en si mismas —sobre 0do cuando ellas definen instituciones
poco exilosas, como es el régimen de nuestro gobierno—, es, sin embar-
go, claro que su preservacion ayuda a mantener la identidad, 1a continui-
dad y la integracién de una sociedad, y que, en tedo caso, conviene apo-
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yarse en algunas tradiciones para alterar otras que sean claramente disfun-
cionales,

Por otro lado, también parece evidente que el sistema presiden-
cialista padece de algunas debilidades notorias. La mAs general de ellas
es, 1l vez, que al ser el mas poderoso de los 6rganos estatales de cardcter
unipersonal, todo el sistema institucional depende en demasia de las vir-
tudes o vicios, habilidad o torpeza, carisma o impopularidad, y hasta del
estado de salud de 1a persona que ejerce el poder ejecutivo. De este modo,
ocurre que, en muchas ocasiones, es un hombre el que sostiene, por sus
méritos, habilidad y popularidad, la continuidad del sistema, en lugar de

ser el sistema e! que da ascendiente y posibilidades de accién a hombres

que pueden ser, en si mismos, poco significativos.
Por otro lado, 1a concentracién de poder en una sola persona Lie-

ne también la desventaja de que facilita la quiebra.dé] orden institucional,

* | y2que esa quiebra se consigue con relau\%acili&ad al desplazar a esa per-

Sona. Esto se ha visto agravado en nues pais al producirse un proceso

tentripeto de acumulacién de ggder efectivo (més alli de los atributos
constitucionales) de los mﬂmcxpios a las Provincias, de las Provincias a
1a Nacion, y de los otros-poderes federales al Presidente. Este proceso ha
sido grandemente inducido como eonsecuencia de los sucesivos golpes
de estado, pero-fambién los ha facilitado en forma considerable puesto
quela ql_l_iebra delorden institucional resulta mas ardua cuando debe hacer-
se atacando al mismo Gempo varios centros dispersos de poder efectivo.
' Hay una tercera debilidad notoriaque esté estrechamente relacio-

“nada con las anteriores: el sisierna presidencialista es muy poco flexible .

para afrontar graves conflictos y tensiones; en estas situaciones de Crisis,
las demandas y frustraciones se concentran en la figura presidencial, pro-
duciéndose a veces un pronunciado deterioro de su prestigio y autoridad:
y cuando se hace insostenible la posicién del gobemnanie el sistema no
prevé un reea_mbio ordenado y no traumético, ya que su iinica vilvula de
escape es un juicio politico que implica graves acusaciones qUue no siem-
pre s¢ pueden substanciar o se est dispuesto a afrontar,
se pueden atenuar 10s efectos de una crisis reemplazando
tr'o del gabinete, pero frente a tensiones graves éste es un
clente, ya que los ministros son demasiado dependientes
como para que el desprestigio de aquéllos no afecte 4 este

Hay veces que
a'algin minis-
emedio insufi-
del Presidente

A

gimen electoral por circunscripeiones plurinominales (que hacen que los
parlamentarios guarden una mayor lealtad al partido que a sus eleclores)
en el Parlamento se suelen dar "mayorias congeladas”, que se conforman

" segitn la posicion de la direccidn del partido y que no varian, en general,

de cuestién en cuestion. Si el partido del Presidente tiene mayoria en el
Parlamento, éste —que suele ser el jefe del partido o tener una decisiva
influencia en €, logra obtener, en general, una mayoria parlamentaria ca-
si automitica, con lo que el Congreso adquiere un rol relativamente su-
balterno. Si, en cambio, el Presidente no tiene mayoria en una o ambas
Cémaras del Congreso, estd generalmente someltido a la obstruccién del
partido que controla esa mayoria, el que —a diferencia de lo que ocurre
en un régimen parlamentario— no puede convertir esa presidn en un po-
der positivo de inicialiva, ya que no tiene un 6rgano ejecutor que sea ex-
presi6n de esa iniciativa. En uno y otro caso, puede haber pocos estimu-
los para negociar y buscar puntos de conciliacion entre el Ejecutivo y la
oposici6n parlamentaria; en la primera-situacién, porque no es necesario
para la aprobacién de las politicas del Presidente, y, en la segunda, por- -
que la oposicién puede obtener més réditos politicos con el deterioro de
laimagen del Presidente que se produce con su forzada inaccién que cola-
borando con sus planes de gobierno (asi como el Presidente puede preten-
der sacar mas réditos acusando a la oposicién de obstruccionista que ce-
diendo a sus reclamos). Es muy importante tomar en cuenta que en Esta-
dos Unidos estos efectos se dan de modo mucho mas atenuado debido a
la menor disciplina partidaria y al sistema electoral por circunscripciones
uninominales (que hace a los legisladores mucho més sensibles a la opi-
nién de su electorado, que puede estar influida por la apelacion del Presi-
dente o la de los lideres de la oposicién), de modo que pueden formarse
en el Parlamento mayorias circunstanciales sobre diversas cuestiones,
traspasando los limites partidarios, lo que hace que el Presidente no ten-
gaasegurada la aquiescencia de un Parlamento con una mayoria de su par-
tido y que pueda gobemar aiin cuando el partido de oposicién sea el ma-
yoritario. La obstruccién parlameniaria, aunque no la aquiescencia auto-
mética, podria atenuarse también si las elecciones parlamentarias se hi-
cieran siempre con las presidenciales (previa unificacién de los manda-
tos); pero ésto acarrea el serio inconveniente de que se eliminaria una val-
vula de escape muy importante frente a tensiones sociales y politicas, co-
mo ¢s la que esta constituida por las elecciones intermedias. s
Otro inconveniente del sistema presidencialista es(el/que esti
constituido simplemente por la acumulacién de funciones, algunas de
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las cuales son indelegables, que se concentran en una persona, y cuyo
gjercicio puede implicar un régimen de trabajo imposibic de afrontar por
un solo individuo. i

También hay que computar como desventaja del sistema presi-
dencialista el que no favorece la cooperacién entre los paderes ejecutivo
y legislativo. En general, los 6rganos de la administracién desarrolian
una tendencia a eludir 1a intervencién parlamentaria en todo lo que sca
posible, y suelen ser extremadamente parcos en la explicacién y en el
rendimiento de cuentas frente al Parlamento. Por otro lado, los legislado-
res, aiin los del mismo partido que controla el ejecutivo, suelen adoptar
actitudes de desconfianza frente a la administracién, y muchas veces pro-
mueven iniciativas sin recoger los datos y la informaci6n necesaria, qué
estd generalmente en manos del ejecutivo. .

Frente a estas debilidades del sistema presidencialista de gobier-
no, pero teniendo 1ambién en cuenta sus ventajas previamente menciona-
das, puede pensarse en una atenuacién que lo acerque, en grado mayor o
menor, al funcionamiento de los sistemas parlamentarios.

Ahora bien, algunas de las dificultades apuntadas pueden supe-
rarse con una ligera atenuacién de las aribuciones del Presidenie que tn-
cluso no necesariamente requiere una reforma constitucional. Por ejem-
plo, la acumulacién de funciones en el Presidente puede paliarse si se de-
signa a un ministro como jefe de gabinete y se le delegan funciones de
administracién que no sean obviamente privativas del Presidente. Ello se
podria hacer mediante una modificacién de la ley de ministerios, y aun-
que la distincién entre la funcién de fijar las grandes politicas nacionales
y 12 de dirigir la administracién se harfa més nitida a través de una refor-
ma constitucional, por si sola no parece justificarla. También podria es-
tablecerse una vinculacién mas estrecha y fluida entre e} ejecutivo y el le-
gislativo, imponiendo la préctica de que los ministros concurran asidua-
mente al Parlamento —dej que son miembros natos— cuando s¢ ratan
lemas de su atinencia o para dar explicaciones en momentos criticos. Es
decﬁ",. €s posible "parlamentarizar” el gobierno incluso sin una reforma
constitucional, y aunque se encare finalmente esa reforma seria conve-
Miente comenzar desde yacon tales précticas para que, cuando ésta se con-
crete, no resulte del todo extrafia.

. Pero hay otros incovenientes del sistema parlamentario que no
zig:gg;ag :32;as :‘ls%)?lras a];enualcipnes recién mer}qionadas. Ni el peso
paraquebrarla cc?rfﬁnuiga?' - S}Slema,'m la facilidad due ello Oﬁ'e.cc

msutucional, ni la falta de flexibilidad del sis-
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lema para absorber crisis graves, ni el obstruccionismo de una mayoria
parlamentaria opositora sin capacidad dc inicialiva propia se superan cre-
ando un cargo de jefe de gabinete totalmente dependiente del presidente.
Se trata aqui de un érgano politico demasiado débil como para contrape-
sarrasgos negativos de la personalidad del presidente, servir de polo alter-
nativo de poder, funcionar como "fusible” adecuado, o servir de canal de
las iniciativas de la oposicién parlamentaria,

Sélo st el primer ministro tiene una vinculacién significativa
con el Parlamento, a través de una de sus Cdmaras, puede servir de meca-
nismo para corregir 1as disfunciones inencionadas del sistema presidencia-
lista, '

Hay dos modos posibles de vinculacién entr¢ un primer minis-
tro, que coexiste con un presidente con poderes significativos, y su gabi-
nete y la Cdmara de Diputados; el acuerdo de la Cdmara a la nominacién
del presidente (luego el gabinete puede ser designado por el presidente a
propuesta del primer ministro) o la posibilidad de un voto de censura de
la Cdmara, que obligue a renunciar al primer ministro —y con €1 a todo
su gabinete o a un ministro en particular. La segunda posibilidad es, por
cierto, dependiendo de la mayoria que se requiera en cada caso, una inge-
rencia mas débil del Parlamento en el gjeculivo que 1a primera (es més di-
ficil lograr un acuerdo positivo que evitar una censura negativa). Si adop-
tamos el principio de prcservar las ventajas del presidencialismo tratando
de paliar sus disfunciones, debe, consccuentemente, preferirse [a posibili-
dad de censura a la necesidad de acuerdo,

Podria resiringirse todavia més [a injerencia parlamentaria en el
gabinete exigiéndole una mayoria muy calificada para 1a censura, Sin em-
bargo, parece inconvenienie requerir una inayoria superior a la absoluta,
ya que, de lo contrario, el control parlamentario se haria vacuo y se daria
un excesivo poder de veto a pequefias minorias en favor del statu quo.
Lo que si puede eslablecerse, para evilar que permanentes censuras sean
una fuente de inestabilidad muy grave, es que no pueda haber més de una
mocién de censura por aflo, sea dirigida a todo el gabinete ¢ a cada minis-
terio en particular o requerirse que la censura sea constructiva, o sea que
vaya acompafiada del acuerdo parlamentario para la designacién de un
nuevo primer ministro. Como contrapartida, habria que exigir el acuerdo
parlamentario, por mayoria simple, para el primer ministro 0 ministro
nombrado luego de una censura exitosa, ya que, de lo contrario, el presi-
dente podria provocar una censura para poder luego nombrar ministros
que, duranie un afio, estuvieran exentos del control parlamentario.
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La contracara de 1a censura es la facultad del presidente de disol-
ver la CAmara de Diputados al no obtener acuerdo para designar un gabi-
nete luego de una censura exitosa. Ello no es sélo necesario para contra-
pesar el poder del Parlamento —y hacer que sélo en ¢asos exceP'C'O“."lles
se recurra a Ja censura— sino que es también indispensable para salir de
situaciones de encerrona ¢n que €s imposible nombrar un gobiemo.

Si pretendemos absorber algunas veniajas del presidencialiSmo

¥ PagAmis respeln a \a tradicién argentina en esta materia, lo que s dijo
anteriormente sobre ta injerencia del Parlamento en la conformacion del
gabinete, implica orientarse hacia un sisterna mixto.

Ahora bien, el problema principal de este tipo de sisiema €S el
de cémo se destindan las facultades del Presidente y del primer minisiro,
de modo que la indeterminacion no sea fuente de conflictos, sobre 10d0
cuando ambos funcionarios pertenecen a partidos diferentes (1a ya famosa
"cohabitacién” francesa). El sistema ideal seria uno que permila que hayd

' una cooperacién entre el Presidente y el primer ministro o que, en €l ¢
50 de no lograrse ésta, prevaleciera uno u otro, segun circunstancias d1
versas, como la pertenencia 0 no de ambos a un mismo partido, quién
ﬁene_la direccion de ese partido, el tipo de mayoria que uno y otro puede
concitar en el parlamento y, sobre todo, las practicas politicas que se Va-
yan generando. Cuando ia capacidad efectiva de decisi6n final 1a tuvicra
¢l Presidente, de acuerdo a los factores antes mencionados, el primer mi-
nustro se deberia restringir a funciones administrativas y delegadas; Cuan”
do, en cambio, esa capacidad la wviera éste, el Presidente se deberia retra-
er a funciones fundamentales pero circunscriptas. De este modo, €l siste-
ma presentaria una gran flexibilidad frente a circunstancias cambiani€s,
ofreciendo una fisonomia m4s presidencialista o ms parlamentaria se-
gun diversas circunsiancias, como, por ejemplo, el apoyo electoral ¢on
que cuente el presidente. Esta flexibilidad se lograria si se asignasen al
Presidente ciertas funciones especificas (designar y remover al primer mi-
nistro, disolver la Cémara de Dipuiados, nominar jueces, embajadores, ¥
oficiales superiores , declarar la guerra, vetar las leyes, etcétera), s¢ atri-
buyesen al primer ministro las funciones administrativas y las delega-
das, y el resto de las funciones de gobierno se adjudicasen al president®
pero con referendo o acuerdo del gabinete, lo que se obtendria facilmenle
1 hay identidad politica (1anto mas si el presidente puede remover al pri-
Ter ministro) pero implicaria ceder el poder de decisién (que s6lo formal-

i P ; .
‘_ente seria at_nbuihlc al presidenie) cuando el jefe de estado tuvo que de-
signar un gabinete de origen opositor. :
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Por cierto que esle sisiema supone, pna convivencia entre gljefe
g de estado y ¢l jefe de.gobieno, que sélo se logra.sihay.unaminima razo-
_nabfﬁdad y patriotismo en sus actitludes..De cualquier modo, en caso de
conflicto éste se resuelve de acuerdo a la mayoria en el Parlamento y
eventualmente en el pais; el Presidente puede remover al primer minis-
tro, pero debe elegir alguien que cuente con la confianza acliva o pasiva
del Parlamento y si no lo Jogra debe llamar a eleccioens. Por su parie, el
primer ministro puede no refrendar los actos del Presidente, pero sabe
que éste lo puede remover y nombrar a otro que lo haga si cuenta con
mayoria parlamentaria. Dado que es dificil que partido alguno cuente con
mayoria propia en la Cimara, este sistema promueve la negociacién y la
conciliacién entre diversas fuerzas polilicas, ya que seguramente son ne-
cesarias alianzas y coaliciones para provocar 0 impedir censuras.
Tomando en cuenta esta capacidad de los sistemas mixios para
adaplarsea diferentessituaciories—haciéndose mas presidencialisia o par-
lamentarista seg(in la correlacién de fuerzas, (la personalidad de los diver-

sos actores politicos) etcétera— no S¢ ju uﬁcan las prevenciones de
W@o s¢ traia de un hibndo
qiic absorbe las desventajas de los si1stemas puros (que tan bien ha des-
cripto ¢l mencionado autor en el caso del presidencialismo).

Se traia de un sistema que combina la capacidad del presidencia-
lismo de generar cambios cuando el pais cuenta con un lider con suficien-
te apoyo popular parlamentario y la de superar empates entre diversas
fuerzas parlamentarias, con ta capacidad del sistema parlamentario de
adaptar flexiblemente 1a formacién del gobiemo a las variaciones de la
opinién piblica; completando el consenso con que cuenta el Presidente
cuando ese es insuficiente. En consecuencia, este sistema bien podria ser
superior al parlamentarismo puro, COmo parecen entenderlo quienes en
paises como Italia e Israel proponen su adopcitn, dada la falta de atribu-
ciones del jefe de estado en éste Gltimo régimen para actuar como arbitro
frente a impasses o como impulsor de cambios consensuados. El temor
de conflictos insolubles entre el jefe de estado y el de gobierno no se jus-
tifica no solo a la luz de 1a experiencia comparada sino también en aten-
cién a la posibilidad de establecer criterios claros de distribucién de com-
pelencias y mecanismos efectivos de superacién de aquellos conflictos
(como lo son la apelaci6n al electorado a través de la disolucién de la Ca-
mara Baja y la intervenci6n de un Consejo Constitucional habilitado pa-
ra entender acerca del alcance de los poderes en pugna).

La versatilidad del sistema mixio es especialmente valiosa en
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contextos sociales como el de nuesiro pais, en el que se generan recurren- ANALISIS CRITICO DEL
temente ciclos de expectativa y entusiasmo hacia ¢l gobierno que son s&- PRESIDENCIALISMO
guidos por frustraciones, tensiones y crisis de confianza, ciclos que gene-

ralmente se correlacionan con variaciones de naturaleza econémica. El

sistema mixto permite absorber la confianza depositada en el Presidente Hunberto Noguiand:
cuando éste es elegido por amplia mayoria, o buscar un consenso pard
formar gobierno fuera de los limites parlamentarios cuando el prt_:sider}le LOS REGIMENES PRESIDENCIALISTAS
no cuenia con amplio apoyo desde el principio de su periodo presidencial DE AMERICA LATINA: TEORIA Y PRACTICA
oen algin tramo de éste. Esta multiplicidad de vias para formar o conser-
-var consenso que tiene el sistema mixo lo hace especialmente apto para Introduccisn

afrontar situaciones de crisis como las provocadas por conflictos bélicos,
enfrentamienios sociales o, como en ¢l caso de nuestro pais, un serio de-
terioro en el bienestar econémico que sélo puede ser resuelto por frans-

- Rasgos del federalismo latinpamericano
- Los rasgos comunes al presidencialismo latinoamericano
- Factores de la preponderancia presidencial

formaciones profundas en la estructura productiva, Mientras los intereses - Las competencias legislativas de los presidentes latinoamericanos
afectados en este tipo de situaciones suelen aprovecharse del enfrenta- a) La iniciativa presidencial en materia de ley

miento partidario inherente al régimen presidencialista, en un sistema b) La iniciativa exclusiva de ley del Presidente de la Repiiblica
m4s parlamentario, los sectores de los distintos partidos mas comprome- c) El veto suspensivo parcial del Presidente de 1a Republica
tidos con el interés general forman un consenso expreso o ticito alrede- d) La habilitacién legislativa del Presidente de la Repiiblica

dor de un programa para superar la crisis. e} Los poderes extraordinarios o de crisis

- Los resguardos del presidencialismo latinoamericano respecto del
Presidente de la Repiblica
a) La duracién limitada y f{ija del mandato presidencial
b) La regla de la no reeleccién inmediata del Presidente
¢) La acusacién constilucional contra el Presidente de la Repiblica
- Los diversos tipos de presidencialismos democrdticos en América
Latina
- Los presidencialismos autoritarios en América Latina
- Los rasgos fundameniales de los diferentes tipos de
presidencialismos democréticos
a} El presidencialismo puro
b) El presidencialismo parlamentario o atenuado
- LLa Constitucién Venezolana de 1961
- La Constitucién Uruguaya de 1966
- La Constitucién de Costa Rica
¢) Los presidencialismos dirigidos
d) Los rasgos semipresidenciales del régimen peruano de 1979
- Consideraciones finales sobre los regimenes presidencialistas de
América Latina
- Notas
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L.OS REGIMENES
PRESIDENCIALISTAS DE
AMERICA LATINA,
TEORIA Y PRACTICA

Al momento de la independencia de las antigiias colonias espa-
fiolas en América, los nuevos Estados s6lo tvieron como ejemplo Gini-
co de Estados republicano, la forma de organizacién del Ejecutivo de los
Estado Unidos, quien habia logrado su independencia con anterioridad de
Gran Bretafia (1). Los otros Estados en dicha época respondian al princi-
pio monarquico.

Como dice Sanchez Agesta, contribuyeron a hacerles aceptar a
Jos paises latinoamericanos ¢l régimen presidencial, la tradicién politica
de los Virreyes y de los Capitanes generales de 1a época colonial (2).

Sin embargo, si bien el principio de separacién de poderes se
mantiene en lo esencial en América Latina - en lo referente a la indepen-
dencia juridica reciproca de los érganos Legislauvo, Ejecutivo y Judi-
cial, que se concreta en la irrevocabilidad mutua entre Ejecutivo y Legis-
lativo, como asimismo, en la independencia del poder judicial, se intro-
ducen al modelo norteamericano algunas innovaciones con el objeto de
fortalecer al Ejecutivo en desmedro del Poder Legislativo, debilitando el
equilibrio de poderes y generando una preponderancia del Presidente de a
Repiiblica, quien se convierte en el centro de gravedad del régimen presi-
dencialista Jatinoamericano (3).

El otro aspecto que diferencia al régimen presidencial de los Es-
tados Unidos de los regimenes presidencialistas de América Latina, es
que ¢l presidente norteamericano "1enfa poderes politicos juridicamente li-
mitados por la existencia efectiva de una estructura feder_al, enque los E§-
tados miembros recababan celosamenie un amplio dmbito de autonomia
mientras los Estados latinoamericanos crearon unidades muy centraliza-
das, incluso allf donde existe el principio federativo, éste constituye una
realidad politica y social espontanea que frena el impulso de los érganos

del poder central, especialmente del Ejecutivo (4).
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Rasgos del Federalismo Latinoamericano

El federalismo en América Latina ha tenido breves episodios en
Chile, bajo la vigencia de las leyes federales de 1826-1828, superadas
por la Constitucién de 1828, reemplazada luego por una fuerte centraliza-
ci6n del poder con la Constitucién de 1833; en Colombia bajo la vigen-
cia de las Constituciones de 1853-1858-1863 hasta 1885; y el caso de
los intentos de Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicara-
glia entre 1822 y 1838, los cuales fueron renovados en el Paclo de Ama-
pc&la (1895) y el Pacto de San José de Costa Rica (1921), naciendo abor-
lados.

Sélo en Argentina, Brasil, México y Venezuela el federalismo
s¢ ha mantenido como férmula politica, aiin cuando en la realidad se ha
dado un proceso de desfederalizacién, fendmeno que hasido estudiado por
diversos autores latinoamericanos (5). .

Acello, debe agregarse la intervencién del poder federal en los di-
versos cstados federados o Provincias, segiin sea el caso (6). Asi, POr
ejemplo, la Constitucién argentina de 1853, articulo 6, establece ¢l dere-
cho del gobiemo federal de intervenir en el territorio de las provincias
"Para garantizar la forma republicana de gobiemo, o repeler invasiones
exteriores, y a requisicion de sug autoridades constituidas para sostener-
1as o restablecerlas, si hubiesen sido depuestas por la sedicién, 0 por 11
vasién de otra provincia”. A su vez, la Constilucign de Venezuela dc
1961, articulo 8, establece un derecho de intervencién amplio que $¢ €X-
tiende a planificar y favorecer el desarrollo y la seguridad nacional. Este

derecho de intervencin ests establaridn también en la Constitucién de
Brasil, articulo 7.

Puede decirse que ¢l federalismo en algunos paises se establecio

€0omo un principio ideolégico que buscaba hacer efectiva la participacion
en el régimen democrasico ¥ nunca hubo ta voluntad del constituyente de

Crear una estructura verdaderamente federal; muestra clara de elloeselca-
S0 de Venczuela,

Sin perjuicio deello, el ederalismo se encuentra en franca regre-

el desarrollo técnico, la intervencién del gobierno central en el

orden econémico-social, la ordenacién de nuevas fuentes de riquezas, en-
re olras causas,

sién por

Elfederalismo, sin embargo, no cede en al gunos paises en bene-

ficio de un régimen centralizado ¥ concentrado, sino en beneficio de un
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Estado unitario pero descentralizado, no sélo administraivamente Sin
también politicamente (7).

Los Rasgos Comunes al _
Presidencialismo Latinoamericano

. T—
El presidencialismo latinoamericano es un réglar;le';aonir;a]}‘gm_
responde a una doble necesidad contradictoria como sefiala fﬁo los me-
bert, la necesidad, por una parte, de acordar a] Jefe del_ E":CU aises en Vi-
dios de gobierno amplios que exige la Siw?C'én pe<_:ul_1 ar dqfhos poderes
as de desarrollo, y, por otra parte, la necesidad de hmbmar c;e poder (8) ¥
en paises que no se resignan a la arbitrariedad y €l abuso
desean ser auténticos Estados de derecho der{locréncos_ ido denominado
Este presidencialismo latino-amencano ha By ara quicnes ¢l
también "cesarismo representativo” por CIErios auloiie.sila F:jma por el he-
régimensi funciona correctamente se diferenciade1a d;cni arbitrario, que
cho de que el poder del Jefe de Estado no es 111m1t3. da. que respeta las
existe segiin una regla consttucional pre-estalble.m s ge s
otras instituciones y garantiza las libertades publicas, qes limitada en ¢l
politica proviene de una eleccién popular compeuf-:lfa ysélo responde an-
iempo (9), el cual posee amplios poderes de fos Cua 8 BE ol
le el pueblo que lo eligi6, ain cuandq comparte ¢ p;dE'ccuLivo se con-
un Parlamento con prerrogativas limitadas, ya que J
vierte en colegislador.

Factores de [a Preponderancia Presidencial

n América Latina ha buscado

La preponderdpeta et ndenciaala perSOnalizacién

expli vés de diversos factores: la l€ o cto de un
ot pgzr:f ta persona de! Presidente de 1a Rep“b"?a;ﬂ.ﬁgﬁ del Con-
cierto grado de inmadurez politica del pueblo; 1a ma?;g y la corrupcion;
greso por el Presidente a través de favores cmwmrealidad de paises en
por la necesidad de adaptarse alas necesxdac?es de S;e la Repiiblica de po-
vias de desarrollo; por la otorgacién al Pres1d6”l% tados Unidos (10).
deres de los que no dispone ¢l Presfgseféﬁe‘::;lzss pz.ises latinoarneri.cangz
Cualquiera sea ¢l pesoen ho objelivo
de cada uno dg los factores sefialados, ﬂ.menosl h; ;;ldn;:sc pr\fssidam:ialfiS
cardcter constitucional que es la ampliacién de 1o idos (11}

i de los Estados Uni
por encima de los que posee ¢l Presidente o



Las Competencias Legislativas de los
Presidentes Latino-Americanos

En América Lalina, el Presidente de la Repiiblica es un 6rgano
colegislador a diferencia del Presidente de los Estados Unidos.

Los presidentes latinoamericanos disponen a menudo de las si-
guientes atribuciones que no posee constitucionalmente el Presidente de
los Estados Unidos: iniciativa de ley; iniciativa exclusiva de ley en cier-
1as materias; convocatoria a legislamra extraordinaria; declaracién de ur-
gencia en la tramitacién de los proyectos de ley; participacién en el deba-
{e parlamentario de la Iey a través de 1os Ministros de Estado; veto par-
cial; y delegacién de faculiades legislativas en el Presidente de la Repii-
blica, ’

A cllo, debe agregarse las facultades que le son asignadas por
los Estados de excepcién. ‘

En este trabajo nos detendremos a analizar brevemente las facul-
lades relacionadas con la iniciativa de ley, la iniciativa exclusiva de ley,
el veto suspensivo parcial, 1a habilitacién de facultades legisiativas y los
poderes extraordinarios del Presidente de Ia Repiiblica.

a} La inciativa presidencial en materia de ley

Lainiciativa de ley de que disponen los presidentes latinoameri-
canos, les permite orientar el trabajo legislativo del Parlamento de acuer-
doalas prioridades del programa gubernamental en desarrollo, si cuentan
con suficiente apoyo parlamentario.

Esia iniciativa presidencial en materia de ley estd consagrada en
los articulos 79 y 118 N° 7 de Ia Constitucién de Colombia; articulo
133‘ y 168 N* 7 de 1a Constitucién de Uruguay; articulo 68 de Ia Consti-
weién Argenting; articulo 73 de [a Constitucién de Bolivia; articulo 71
N 1 de la Constitucién de México; articulo 55 y 77 de la Constitucién
de Paraguay; articulo 66, inciso 22, de la Constitucién de Haiti; articulo
165 N° 2 de la Constitucién de Venezuela; articulo 123 y articulo 140
N?'5 de la Constitucion de Costa Rica; articulo 45, inciso 29, de la

Constitucién chilena de 1925 v articulo 62, inciso primefo, de la Consti-
tuecion chilena de 1980,

b) La iniciativa exclusiva de ley del
Presidente de la Repiiblica

Mediante la iniciativa de ley, los presidentes latinoamericanos

-
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adquieren el poder de orientar los gastos piblicos y la economia del pais
o generaksf, por ejemplo, la Constitucién chilena de-1980, articulo 6?,
inciso 2°, otorga la iniciativa exclusiva de ley al Presidente de la Repd-
blica sobre los proyectos que tengan relacién con lalal_lerac_lén de la d-m-
sién polilico administrativa del pais, o con la a@mmlstracxén financiera
o presupuestaria del Estado; en las materias relacionadas con la responsa-
bilidad financiera del Estado o el crédito de _ést_e; en materia de impues-
tos: en materia de seguridad social y negociacién colectiva, entre otras

ma[enﬂs'El articulo 57 de la Constitucién de Brasil, acuerda al Presiden-

te de la Repuiblica la iniciativa f:xclusiva en n_laleriz_l d:?. r':rea;‘.xdn‘de car-
gos, funciones o empleos piblicos, y su .régxmen. medxcl:o uncionario,
como asimismo, en materia de organizacién administrativa, entre otras
malenaS.En el mismo sentido, la ConsLiLucién_pemana de 1979, articu-
lo 199, establece la iniciativa exclusiv’a del goblel;nzo p;ralcregr 0 :ucrgi';:
tar los gastos pliblicos, ademds, el amm‘:lo_ZI 1 N°20 de da_dn;smmordj_
titucién permite al Presidente de [a Repubhc_a a@opt{z: medi : ;:;(0 =
narias en materia econémica y financiera, si ¢l interés naciona ge,

izacién de dar cuenta al Congreso. . .
e Obhggcr::irllcaso de 1a Constitucién de Costa Rica de 1949, el articu-

iniciati i de "enviar a la Asam-

¢ tablece 1a iniciativa del Premdeqte :

‘i)(ielzl4€e§is}a5l:i§: el proyecto de Presupuesto Nacional en la oportunidad y

i itucién”.
105 determinados en esta Constituch '

conos mgu;:]tz)osscasos hay que agregar los de Uruguay, a_mculo 1‘33 y

6. iniciso 2%, de la Constitucion; la Constitucion colomb:ana,‘am(:ulo

o 'mll ConsL,iLucién boliviana, articulo 59 N*2 -3y 11y amcglo 97

ﬁ’ST ?a Constitucién de Paraguay, articulo 76 N? 4; la Conslitucién de
Hizitf, articulo 66.

¢) El veto suspensivo parcial del

. la Republica . . .
Prwden:;agi:ens paiseg latinoamericanos han establecido la atribucidn del

i Rentiblica de vetar parcialmente (veto parma‘l o ftem ve-
gﬁf:;ﬁg:clgs dlz: ley aprobadqs por 531 Congrlesc). EsL_e tipo de V?Z

ite al Presidente de 1a Repablica mejorar o ghmmar ciertos aspecto
pel-lml rovyectos sin comprometer 1a responsabilidad del r-echa_zo en con-
f&fa& pyroyecto, el que puede tener disposiciones esenciales parael de-
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sa_rrqllo del programa presidencial. Ello otorga una mayor libertad a los
pre.smentes' de América Latina en relacién al Presidente de los Estados
Unidos, quien dispone sélo de la atribucién del velo total, el que puede
comprometer materias necesarias y urgentes de la politica presidencial,
lo cual permite al Congreso introducir materias de su interés en los pro-
yectos que el Presidente esté obligado a aprobar (12) y que presentadas
aisladas hubieran sido vetadas por el Presidente.
. margelr?(:i:ﬁa aici):;l;; r—;l] Priside;sle de Ic_>s Estados Unidos dispone de
eyt A e ucho més reducido que en el caso de sus cole-

. El veto parcial o "ftem veto” est4 establecido entre otras consti-
tuciones, en la de Peni de 1979, articulo 193 inciso 2% en la de Venezue-
la de 1961, articulo 173; en la de Brasil, en su articulo 59 parrafo 1% en
lade C’olombla, articulo 87, en la de Ecuador, articulo 68; en la de Méxi-
co, articulo 72; en la de Chile de 1925, articulos 53, 54 y 55; en la Con-
sititucién chilena de 1980, articulo 70. ’

El veto presidencial puede ser superado pbr 1a mayoria absoluta

(Colombia, articulo 88 de ] ituci 4 i
ticufo 70 de la Consu’tuciénijg ?gg:;;l'l‘llén) © por dos erclos (Chle. 26
- 17:?(11 :11 ;aéo de.Vel}ezuela se da un Doble Velto, de acuerdo al ar-
e A o Ec_msm_ucxén de 19_61. El proyecto aprobado por el Par-
< - gaed jecutivo, el Presidente con el acuerdo del Consejo de
ey razor’lf;a ef[_)edu al Congre:so la reconsideracién mediante exposi-
i » @ Lin de que modifique alguna de sus disposiciones o le-
e da(.)sn a wda_la ley' o parte de ella (primer veto). Si ambas c4-
7y enl c;)c;njgmo Insisten en el texto original por dos tercios
Pt S, & es‘ldem.e de la Repiiblica est4 obligado a promulgar
P PZ: Clmco dias, sin prerle hacer nuevas observaciones. Si la
sl Cémamemo de insistir en un tex1o es sélo por la mayoria
s Cona_ras, el F‘re:sxder.ueT puede optar entre promulgar la ley o
&1y er L decgl‘%so para una Gltima reconsideracién (segundo veto ).
i cu;;ndo : 1sion de lfas cdmaras re.umdas en conjunto serd definiti-
i 1l.llere ]por simple mayoria, en tal caso, el Presidente estd
i gar la ley dentro del plazo de cinco dias, desde surecep-

Hace excepcién el veto s i i i
) _ uspensivo parcial existente en América
Latina, el caso de 1z Constitucién de Paraguay, articulo 79, Ia cual esta-

bl i

Ejeci?l 1[;3 c:fe[o absoluto : Un proyecto de ley desechado totalmente porel
» 10 puede se considerado nuevamente por la Cdmara de Repre-
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sentantes. Si el veto es sélo suspensivo, cabe la insistencia por la mayo-
ria de dos tercios de los miembros del parlamento. Asf, en el caso de Pa-
raguay, hay una entrega casi completa de la facultad de legislar al Presi-

dente de la Republica.

La Habilitacién Legislativa del Presidente de la Repiiblica

Esta es otra atribucién que distingue al presidencialismo Jatinoa-
mericano del régimen presidencial de los Estados Unidos. La habilita-
cién legislativa permite al Presidente de la Reptiblica, obtener la facultad
de legislar por decreto por un periodo bastante largo en materias permit-
das por la Constitucién y delimitadas por ¢l parlamento.

La Constitucién chilena de 1980 siguiendo el precedente de la
Constitucién de 1925, art. 45 N 15 en su reforma de 1970, establece
en el articulo 61 que, "El Presidente de la Repiiblica podrd solicitar auto-
rizacién al Congreso Nacional para dictar disposiciones con fuerza de ley
durante un plazo no superior a un afto sobre materias que correspoden al
dominio de 1a ley".

Otras constituciones, a diferencia de la chilena toman mayores
precauciones en materia de habilitacién legislativa del presidente, estable-
ciendo la obligacién del Ejecutivo de dar cuenta al parlamento sobre el
uso de 1a habilitacién legislativa, y oLros, aun mas cuidadosos de las pre-
rrogativas del Parlamento, establecen la obligacién del E j-ccuu'vc! de so-
meter al exdmen del Parlamento dentro de un plazo determinado dicha le-

gislacion. o :
Asi. a via de ejemplo, sefialaremos las disposiciones consutu-

cionales de Paraguay, Brasil y Peni. '
: La Constitucién de Paraguay de 1967, en su articulo 183, esta-

blece que, en caso de vacancia del Congreso 0 por su d_isplucién, ¢l Eje-
cutivo puede dictar decretos con fuerza de ley con la opinién del Consejo
de Estado, obligdndose a someterlos a exdmen de las Cémaras en los se-
senta primeros dias de su préximo perfodo ordinario. ‘

La Constitucién de Brasil de 1969, articulo 55, dispone que el
Presidente de la Repiiblica en caso de urgencia o de interés piiblico y en
la medida que no signifique mayores gastos, puede dl:ctar decretos con
fuerza de ley, en materias concemientes a seguridad nacional, finanzas pu
blicas y creacién de cargos piiblicos, el decreto con fuerza de ley entra in-
mediatamentie en vigencia y es aplicable, ain cuando el Congreso dispo-
ne de sesenta dias para aprobarlo o rechazarlo. El rechazo del Congreso
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no produce la nulidad de los acios efectuados duran i '

( te el tiempo de aplica-
cion del decrewo con fuerza de ley. e
> La Constitucién peruana de 1979, establece en el articulo 711

' 10., la facultad del Presidente de la Repiiblica para "dictar decretos le-
gislativos con fuerza de ley, previa delegacion de facultades por parie del
Congreso y con cargo de dar cuenta a ésie”,

" _Esla hap:lzu?cidn de competencia legislativa del Ejecutivo estd

establecida constitucionalmente en América Latina y constituye una nue-

Va . . . 1
: manera de_ e:lerce'r la potestad legislativa, en especial en el dominio del
erecho administrativo ¥y econsémico.

€) Los podereés extraordinarios o de crisis
Los poderes de crisis permiten al Presidente de la Repiiblica sus-
pender garantfas constitucionales, adoptar medidas que se juzguen necesa-
gﬁi-ﬁé‘;‘;“”““'én de la polilica gubenamentz] y obiener compelten-
Comd iy “SIPOT el Congreso actuando en tanto que drgano legislativo.
i Vyrwa, los poderes de crisis permiten al Presidente disponer
Premogativas que como aquéllas que le delegan ¢l poder de legislar,
Bgrmue“ resolver numerosas cuestiones de la vida nacional (13). A su
1eszé§(£n1$f£nm Roy, "la definicién de las circunstancias excepciona-
(14) enic bastante vaga y auloriza interpretaciones extensivas”
. ch Constitucién chilena de 1980 en su articulo 39, establece el
ey ex[e;C:g(;lC:n consutucnoqal, consagrando como tales, el estado de
blica, niema, conmocién mterior, emergencia y calamidad pu-
- guf;:gccgo 40 de la Constitucién de 1980, establece que, en ca-
Copsetn: o Seo 'rgzd, 131 Presidente de la Repiblica con el acuerdo del
Bt Es%augl : acional, podra declarar todo o parte del territorio
te con e] acuerdo?l ICCAsamblea' E{l caso de guerra intemna, el Presiden-
territorio nacional ¢l L-ongreso nacional, puede declarar Lodo o parte del
orden pﬁblicoona en Estado de Sitio. En casos graves de alieracién del
causa de orige 0 dafo o peligro para la Seguridad Nacional, ya sca por
acuerdo del (%olr: Sxterno o intemo, el Presidente de la Repiblica, con
del rerrirmnio sejo de Seguridad Nacional, puede declarar todo o parte
o pudiendrm\cnonal €n eslad_o de emergencia, por un plazo de noventa
de c’ala.midado sﬁe;urenmrado S1 s¢ mantienen las circunstancias. En caso
Consejo de S publica, el Presidente de 1a Repiblica, con acuerdo del
J0 de Seguridad Nacional, puede declarar 1a zona afectada o cual-
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quier otra que lo requiera como consecuencia de la calamidad producida,
en estado de catéstrofe. .

El mismo articulo 40, establece que el Presidente de 1a Repuibli-
ca, puede decretar dos o mds estados de excepeion si concurren las causa-
les que permiten su declaracién.

El Estado de Asamblea permite al Presidente de la Repiiblica
suspender o restringirla libertad personal, el derecho de reunidn, 1a liber-
tad de informacidn y de opinién y Ia libertad de wabajo, ademds, puede
restringir el ejercicio del derecho de asociacién y de sindicacion, imponer
censura a la correspondencia y a las comunicaciones, disponer requisicio-
nes de bienes y establecer limitaciones al ejercicio del derecho de propie-

dad.

Bajo la Constitucién de 1925, se establecia que sélo en virtud
de una ley se podian suspender o restringir algunos de los derechos enu-
merados (articulo 44 N° 12), la Constitucién de 1925 ademas cra més li-
mitada en relacién a la suspensidn o restriccion de derechos, en efecto,
no establecia la suspensidn de la libertad personal, ella sclo podria ser
restringida, asimismo, no facultaba al gjecutivo para suspender la liber-
1ad de informaci6n y de opinién; ni la libertad de trabajo, como tampoco
establecia las restricciones al derecho de asociacion o de sindicacidn, en-

tre otras materias. :
En Estado de Sitio , la nueva Constitucién de 1980 en su ar-

ticulo 41 N? 2, aumenta enormemente las facultades del Presidente de la
Republica en relacion a la Constitucién de 1925, articulo 72; este ulu-
mo s6lo concedia al Presidente la faculiad de trasladar personas de un de-
pariamento a ofro y de arrestarlas en sus propias casas y en lugares que
no sean carceles ni otros que estén destinados a la detencion o prisién de
reos comunes; a estas facultades, la Constitucién de 1980 agrega otras
nuevas, como la de expulsar a personas del Lerritorio nacional, restringir
1a libertad de locomocién y prohibir a determinadas personas la entrada o
salida del territorio nacional, suspender o restringir el ejercicio del dere-
cho de reunién y la libertad de informacidn y de opinidn, restringir el
ejercicio de los derechos de asociacion y de sindicacidn e imponer censu-
ra a la comrespondencia y a las comunicaciones (articulo 41 N 2).
Ademé4s, la nueva Constitucién hace improcedentes los recur-
sos de habeas corpus y de proteccién durante el Estado de Asamblea y de
Sitio respeto de los actos de autoridad dictados con sujeccidn con la
Constitucidn y la ley que afecten a los derechos y garantias constitucio-
nales (articulo 41 N® 3 inciso 29, asimismo, se establece que “los Tri-
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zl":::oe:g:;“fda no podrén, en caso alguno, entrar a calificar los funda-
- echode las‘memdas que haya adopiado la autoridad en el ejer-
cicio de s;s faculiades” (articulo 41 N 3 inciso 3%)
or la declaracién del Estado de emer i
] - : gencia, se pueden adoptar
lasm'gﬁdzse propias del estado de sitio, con excepcién del arresto de las
521 < vd SL'; !Iasl:?do. de un punto a ofro de) territorio, de la expulsion
smdli)ac:fczs . cr rest:;cg:;ﬁ S‘g:: ejercicio de los derechos de asociacion y
), IEspec ibertad de inf i ini
b e (oo 41 NP 4). ormacién y de opinién ella sélo
—— Por fa declaracién del Estado de catdstrofe, el Presidente dc [a
= mem‘;ﬂdgljede restringir Ia circulacién de las personas y el transporte
o reuniér?a;{]y las libertades de trabajo, de informacién y de opinién,
e flce ede disponer, ademds, las requisiciones de bienes y esla-
- medjrg;slacxones al ejercicio del derecho de propiedad, y adoptar todas
i extraordinarias de caricter administrativo que £stime necesa-
Entre las Constituciones lati i
.. tincamericanas que establecen 108
gﬁgrcs file crisis, expondremos a titulo de ejemplo, el caso de las Consti-
nes Een Venezuela, Peni, Ecuador y Costa Rica. '
ot & l\/enezycla, 1a Constitucién de 1961 regula la emergencia
e, n los articulos 190 N° 6y los articulos 240 al 244; el prime-
e dosdeslablece que el Presidente de la Repiblica dispone de la atri-
i 3 eclarar el estado de emergencia y decretar la restriccion 0 Sus-
i e garantias previstas en la Constitucién; el articulo 240 dispo-
rio(r:lo ei estado de emergencia puede declararse en caso de conflicto inte-
r—n ;n;L: o cuando existan fundados motivos de que uno u otro con-
I5Gl'tllrt-)arla cucllo 241 es’tab'lece que en caso de conmocién qué pueda
5 énﬁ’_az e laRepiiblica o de graves circunstancias que afecten la
il Cmﬁﬁ o social, el Presidente puede suspender 0 restringir las
aJa ¥ida: 1a 4 tucionales o algunas de ellas, con excepcion del derecho
- o= e ser incomunicado, sometido a tortura, 0 a 0IOS procedi-
que causen sufrimiento fisico o moral; y nadie puede ser conde-

nado a penas perpetuas o i
infamantes. Las - .
no pueden exceder de 30 aftos. penas restrictas de fa libertad

E
n todo caso, el decreto debe expresar los motivos en que $¢

funda, las garantias qu i
: e se restri uspe ¥
parte del territorio n;lcional. stringen o suspenden, y si rige para tod0 0

decreto qE:: Zcﬁimo 242 de 1a Constituci6n Venezolana establece que €l
are el estado de emergencia debe ser adoptado en Consejo

136

de Ministros y sometido a la consideracién de las Cdmaras o de Ia Comij-
sién Delegada, dentro de los diez dfas siguientes a su publicaci6n. El de-
creto de restriccion o suspensién de garantas piiblicas, segiin el articulo
243, puede ser revocado por el Ejecutivo Nacional, o por las C4dmaras €n
sesién conjunta, al cesar las causas que la motivaron. '

En ¢l caso de Venezuela, durante la vigencia det estado de emer-
gencia rigen las garantias procesales que son suspendidas en Chile bajo
el estado de Asamblea y de Sitio (Habeas Corpus).

En la Constituci6n de Peri de 1979, el artfculo 231, se estable-
ce que el Presidente de la Repiiblica, con el acuerdo del Consejo de Mi-
nistros, puede decretar el estado de emergencia y el estado de sitio.

El estado de emergencia puede ser declarado en caso de perturba-
cién de la paz o del orden intemo de catastrofe o de graves circunstancias
que afecten la vida dela Naci6n, en cuyos casos & suspenden las garanti-
as constitucionales relativas a latibertad ¥ seguridad personales, la invio-
labilidad del domicilio, 12 libertad de reuni i
rio, en todo caso, se expresa (axativamenle que en ninguna circunstancia
se puede imponer la pena de destierro. El estado de emergencia sélo pue-
de durar 60 dias, aiin cuando puede ser prorrogado por nuevo decreto.

El estado de sitio se declara, en caso de invasion, guerra exie-
rior, o guerracivil, 0 peligro inminente que S& produzcan, con especifica-
cién de las garantias personales queé continien en vigor. El estado de si-
tio s6lo puede decretarse por un plazo que no puede exceder de 45 dias, al
decretarse éste el Congreso se refine de pleno derecho, ademds, la prormo-
ga del estado de sitio requiere 1a aprobacién del Congreso.

1a Constitucién de Ecuador de 1977, articulo 78 leira n), esta-
blece como atribucién del Presidente de 12 Repiiblica, declarar el estado
de emergencia nacional y asumir las atribuciones que sefiala, en caso de
inminente agresién extema, de guerma internacional o de grave conmo-
cién o catdstrofe interna, notificando a la Camara Nacional de Represen-
tantes si estuviere reunida, o al Tribunal de Garantias Constitucionales.

Las atribuciones que 0L0rga al Presidente el estado de emergen-
cia nacional son las de decretar 1a recaudacién anticipada de impuestos y
contribuciones; invertir parala defensa del Estado los fondos fiscales des-
tinados a otros efeclos en caso de conflicto internacional o de inminente
invasién, con excepcion de los que corresponden a sanidad y asistencia
social; trasladar Ja sede del Gobierno a cualquier punto del territorio na-
cional, cerrar 0 habilitar puertos temporalmente; establecer censura pre-
via a los medios de comunciacién social, suspender la vigencia de las ga-
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rantias constitucionales, pero en ningln caso podré decretar la suspen-
sion del derecho a la inviolabilidad de la vida y de la integridad personal
0 a la expatriacién de un ecuatoriano, ni disponer el confinamiento fuera
de las capitales de provincia ni a distinta regién de la que viviere el afec-
tado; declarar zona de seguridad de territorio nacional; con sujeccion a la
ley. : .

Cabe agregar, que la Cmara Nacional de Representantes o el
Tribunal de Garantias Constitucionales, en receso de aquella, podrén re-
vocar la declaratoria si las circunstancias lo justificaren.

La Constitucién de Costa Rica de 1949, establece como atribu-
cién de la Asamblea Legislativa, en el articulo 121 N° 7, la de suspender
por votacién no menor de dos tercios de la totalidad de sus miembros, en
caso de evidente necesidad piiblica, los derechos y garantias individuales
contempladas en los articulos 22, 23, 24, 26, 28, 29, 30 y 37 de la
Constimcion. "Esta suspensién podrd ser de todos o de algunos derechos
Y garantias, para la totalidad o parte del territorio, y hasta por treinta di-
as; durante ella y respecto de las personas, el Poder Ejecutivo s6lo podrd
ordenar su detencidn en establecimientos destinados a reos comunes o de-
crefar su confinamiento en lugares habitados”. '

La Constitucién de Costa Rica obliga al Ejecutivo a dar cuenta
ala Asamblea en su préxima reunién de las medidas adoptadas para sal-
var el orden piblico 0 mantener la seguridad del Estado. En ningtin caso
pueden suspenderse derechos o garantias individuales distintas de las
enunciadas en el articulo aludido,

A su vez, el articulo 140 N° 4 de la misma Constitucidn, esta-
blece que es atribucisn del Presidente y del respectivo Ministro, en el re-
cesode la Asamblea Legislativa, decretar la suspensién de los derechos y
garantias lo cual equivale, ipso facto, a la convocatoria de la Asamblea a
seslones, la cual debe reunirse dentro de las 48 horas siguientes, debien-
do confirmar 1a medida del Presidente por los dos tercios de los votos de
la totalidad de sys miembros; si ello no ocurre se tienen por restableci-
das las garantias constitucionales.

~ En esta somera consideracign comparativa de las Constitucio-
nes latinoamericanas, cabe seflalar que la Constitucién Chilena de 1980
Otorga al Presidente de la Repiiblica, Ia suspensién de garantias constitu-
cionales con mayor amplitud que las otras constituciones, por plazos ma-
yores de tiempo y restringiendo fueiemente |a intervencién del Parla-
Mmento en la aprobaciéri y renovacién de los estados de excepcién, el cual
cede su lugar, salvo en el estado de sitio, a un érgano burocratico, com-
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puesto mayoritariamente por los Jefes de las Fuerzas Armadas y Carabi-
neros, como es el Consegjo de Seguridad Nacional (articulo 95 de la
Constitucién).

En este sentido, el constituyente chileno de 1980 abre un cam-
poala accién arbitraria y discrecional del Ejecutivo que en América Lati-
na sélo tiene parangdn en las constituciones de Paraguay y Uruguay.

Los Resguardos del Presidencialismo Latingamericano
Respecto del Presidente de la Repiiblica,

Como dice Lambert, los latinoamericanos luego de entregar am-
plias facultades al Jefe de Estado, buscan evitar su transformacién en dic-
tadores o tiranos, a través de la limitacin en su duracién de un poder pre-
ponderante pero efimero (15). _

Ello se realiza a menudo por medic de tres técnicas: el mandaio
de duracion limitada y fija; la no reeleccién inmediata del Presidente y la
acusacién constitucional.

a) La duracién limitada y fija del mandato presidencial

El mandato presidencial en los regimenes presidencialistas lati-
noamericanos dura un periodo de 4 a 6 aflos, siendo una excepcidn a esta
regla et mandato del Presidente chileno, de acuerdo con la Constitucién
de 1980.

En efecto, el mandato del Presidente de la Repiblica tiene una
duracién de cuatro afios en Costa Rica (articulo 134 de la Constitucién);
en Colombia (articulo 114 de la Constitucién); en Bolivia (ardculo 85
de la Constitucién); y en Uruguay (articulo 150 de la Constitucién). El
mandato presidencial dura cinco aflos segiin las constituciones de Brasil
(articulo 82); Ecuador (articulo 73); Paraguay (articulo 47); Peni (arifcu-
lo 205); y Venezuela (articulo 135). Finalmente, cabe sefialar entre aque-
lios mandatos presidenciales de seis aflos los casos de la Constitucién de
Argentina (articulo 77) y Haiti (articulo 87).

En el caso chileno, 1a duracién del mandato presidencial fue ex-
tendido de 6 afios en la Constitucién de 1925, anticulo 62, a ocho afios,
segiin ¢l articulo 25 de la Constitucién de 1980, constituyéndose en 1a
Consuitucién que establece el mandato presidencial més largo de Améri-
ca Latina.
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b) La regla de la no reeleccidn inmediata del Presidente

Egta regla técnica constitucional tiene por fin impedir que los
presidentes latinoamericanos puedan presidir su propia reeleccion, situa-
ci6n que podrfa, por el ciimulo de poderes que posee, transformar un régi-
men democritico en un poder autoritario petigroso, por medio de una re-
novacién de manera continua del mandato presidencial (16).

Asf, algunos pafses establecen la no reeleccién del Presidente
de la Repiiblica para el periodo constitucional siguiente, otros la estable-
cen para los dos perfodos constitucionales siguientes y otros establecen
la prohibicién absoluta de reeleccién.

Entre los paises que establecen la no reeleccidn para el periodo
consutucional siguiente se encuentran la Constitucién Argentina (am'cu-
lo 77); Colombia (articulo 129); Bolivia (articulo 85); Uruguay (articu-
lo 153); Perii (articulo 205); Chile (1925 articulo 62 y 1980 articulo
25, con la excepci6n de la disposicién vigésimo séptima transitoria que
permite eventualmente la designacion por un nuevo periodo presidencial
de 8 afios del General en Jefe del Ejército, Sr. Augusto Pinochet U.. st
lo proponen los Comandantes en Jefes de las Fuerzas Armadas y Direc-
tor General de Carabineros y es aceptado en el plebiscito que deberia rea-
lizarse en 1989, sin candidato alternativo, y por tanto, sin eleccién com-
petitiva). : L.

Jacques Lambert considera que 1a regla de no reelegibilidad 1n-
mediata permite el retorno al poder, luego del paso de otro PF?S‘de"dw
Que a su vez prepara su retorno cuando expire el plazo constitucional d:
este dltimo. Como ejemplo de ello el autor citado sefiala los casos
Trujillo en la Repiblica Dominicana y el de Gémez en Venezuela (17
Si bien ello es efectivo, hay casos que muestran que si el pueblo ue.n_?
una cuitura politica media y partidos estructurados, aiin cuando un Pre;l
dente quiera obtener un segundo mandato no es f4cil de obtener; a"'?la“ ;)
tal argumento pueden mencionarse los casos de Jorge Alessandri R- ¢
Chile y de don Rafael Caldera en Venezuela. < Dara

Entre las Constituciones que establecen Ia no reeleccion p(ar.
los dos periodos presidenciales siguientes, encontramos la de México u-
ticulo 83), 1a de Ecuador (articulo 73) y la de Costa Rica de 1948, artic
10 132, reforma de julio de 1969, - eidn de

Hacen excepcion a la regla de no reelecci6n, la Constituc! i-
Paraguay que autoriza la releccion inmediata (articulo 147), que b2 it
Udo varias reelecciones sucesivas del general Stroessner y 12 Con® en
€16n de Haitf, que nada dispone al respecto y que permitié mantenerse
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el poder al Presidente Duvalier hasta su muerie, el cual ha sido sucedido
en el poder por su hijo. En tales casos seria posible hablar con propiedad
de una monarquiz electiva, donde los gobernantes se entronizan en el po-
der, generando una estrucutra de poder al servicio del gobernante.

¢} La acusacifn constitucional contra el
Presidente de la Repiblica

Uno de los principios fundamentales del censtitucionalismo de-
mocrilico establece que todda persona que dispone de un mandato que le
da la calidad de 6rgano de los poderes puiblicos debe rendir cuenta de sus
aclos y asumir sus consecuencias. Los gobernantes son asf responsables
y ello dice relacién con el ejercicio y Ia limitacién de los poderes de és-
Los.

Se distingue tradicionalmente entre la responsabilidad politica,
penal y civil; las constituciones latinoamericanas establecen la responsa-
bilidad civil y pena! del Presidente, ya que la responsabilidad politica se
considera unaresponsabilidad a término del mandato por medio delas ele-
ciones, sin embargo, ella no es aplicable al Presidente saliente, ya que
¢ste por prohibicién constitucional no puede presentarse a la reeleccidn,
ella es mas bien indirecta afectando al partido politico al cual pertenece
el Presidente de la Repiiblica saliente, el cual serd sancionado por la no
eleccidn del candidato presidencial que lo representa. _

Las constituciones latinoamericanas siguen en materia de res-
ponsabilidad penal el ejemplo de la Constitucién de los Estados Unidos
con el "impeachment”.

Asi, las Constituciones chilenas de 1925 y de 1980, establecen
en [os articulos 39 y 48 respectivamente, la acusacién constitucional res-
pecto del Presidente de la Repiiblica. Ella también est4 establecida en los
otros regimenes presidencialistas de América Latina, como por ejemplo,
Ia Consttucidn de Pent de 1979, articulos 183.y 184; 1a Consttucidn
de Ecuador de 1977, articulo 59; la Constitucién de Venezuela de 1961,
articulo 150 N® 8; la Constitucion de Costa Rica de 1949, articulo 151.

Sin embargo, 1a Constitucién exige normalmente para la dest-
tucién de los presidentes quorums bastante altos, que hacen préicticamen-
te ilusoria dicha responsabilidad, como es el caso chileno, que tanto bajo
la Constitucién de 1925 y de 1980 establece que la declaracién de culpa-
bilidad debe ser pronunicada por los dos tercios de los senadores en ejerci-
cio (articulo 42 y 49 respectivamente). -
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Los Diversos Tipos de Presidencialismo Democraticos en
América Latina

Si bien en Latinoamérica los regimenes politicos presentan los
aspectos lé@ico-consl.ilucionales ya analizados que los difcrencian del ré-
gimen presidencial de Estados Unidos y permiten su calificacién de presi-
dencialistas, la diversidad de desarrollo socio-econdmico, de desarrollode
lg cultura politica, de desarrollo educacional, de desarroilo cientifico-1éc-
mco, como de partidos politicos, no es posible dar una visién unitaria
del régimen presidencialista latinoamericano m4s all4 de los aspectos ge-
nerl"alels reseiiados anteriormente, ya que dentro de ellos es posible distin-
guir distintas modalidades de presidencialismo democratico (18),algunas
de las cuales son atenuaciones del presidencialismo (19).

_ El profesor Sanchez Agestadistingue cinco tipos de presidencia-
lismos en América Latina: e] presidencialismo puro, el presidencialismo
atenuado, el presidencialismo en aproximacién al parlamentarismo, el
gobiemo colegial de Uruguay desde 1952 hasta 1966, el régimen socia-
lista cubano (20), ’
noamen'cgrl\pr Cifespr C umph:do dis[.in gue entre los presidencialismos lau
e :; a131gU{anc tipologia: el gobierno presidencial de ejecull-
o » €] gobierno presndenc@ parlamentario, el gobierno presi-

cia cgntrolado y el gobiemo semi-presidencial, sin perjuicio del régi-
men presidencial autoritario (21). ’

) qu nuestra parte_, consideramos conveniente hacer una tipolo-
gia que. Clamﬁcq a los_presmencialismos latinoamericanos en dos grandes
mz 125 Presidencialismos democraticos y los presidencialismos auto-
i de;nocsrl;u;'ez' consndqramqs posible subclasificar los presidencialis-
L Wi c0s cn presidencialismos puros, presidencialismos atenua-

. P I_;asncmhsmos parlamentarios y presidencialismos dirigidos. ,
denCiaﬁSmosl?j :rlnmom&_anto, hemos visto los rasgos comunes a los presi-
tintivos del pres; Ocr,étllcos, a continuacién analizaremos los rasgos dis-

€l presidencialismo autoritario latinpamericano.

Presidencialismos Autoritarios en América Latina

rizan eseﬁ';ilr:nrzsldencm‘smos autoritarios de América Latina se caracle”
presidencial de larilnL?jgo y quebfar' el‘ principio consubstancial al régimen
tre el Ejecutiv. pendencia juridicay lairrevocabilidad reciproca en-
142 0¥ el Legislativo. Elio garantizaba el principio de separa-

cién orgénica de los poderes del Estado obligéndolos al entendimiento
dentro de la libertad y autonom{a garantizada por su independencia juridi-
ca reciproca (22).

, Al quebrarse este principio $6lo en beneficio del Ejeculivo,
otorgindole a este iiltlimo la posibilidad de disolver el Parlamento, desco-
noce en la realidad la autonomia real de este (ltimo en el ¢jercicio de sus
facultades legistativas y de control del Ejecutivo.

Esta facultad la encontramos consagrada por las Constituciones
de Chile de 1980, en su articulo 32 N* 5; de Haitf de 1964, articulo 62;
y de Paraguay, articulo 182.

Esta técnica busca quebrar la resistencia de los parlamentarios a
la politica presidencial bajo amenaza de la disolucién que pone en peli-
gro sus reclecciones y los hace incurrir en los gastos de las campafias
electorales. Ademds, ella parte del presupuesto de que el Presidente de la
Repiiblica obtendr4 un respaldo popular cambiando la mayoria parlamen-
taria que le obstruia, sin embargo, es posible que ¢l pueblo confirme en
el Parlamento a la mayoria opositora al Jefe de Estado, arbitrando el con-
flicto contra el Presidente de la Repiblica. En tal hipGtesis, ¢l Jefe de Es-
tado pierde legitimidad frente al Parlamento emanado recientemente de la
voluntad popular, lo que reintroduce el blogueo de poderes, ahora mds
grave y sin solucién juridica. Ante ello, las alternativas son la pardlisis
del sistema politico a la accién extra-constitucional, ambas llevan a una
crisis mayor del sistema politico. .

La falta de compelencia abierta €s el segundo rasgo esencial del
régimen presidencialista autoritario, son én suma regimenes que a lo
m4s son de carficter semi-competitivos, yaque excluyen por razones ideo-
I6gicas a otras fuerzas politicas de la posibilidad de alternancia en €l po-
der, hay asf una negacién del pluralismo ideolégico y pohuec_). T{il carac-
leristica la encontramos también en el articulo 8 de la Consummsjr’l Chi-
lena y en la practica politica de los regimenes de Paraguay y Haiti. Esta
caracterfstica contribuye a alejarlos de los regimenes democré‘tl‘COS que
son, por definicién, pluralistas y de competencia abierta, permitiendo la
alternativa en el poder segiin la expresion de Ia voluntad soberana del
pueblo, Brasil, Uruguay y Argentina han superado ya esta perspectiva,
volviendo a reencontrarse con la democracia. ) o= _

El tercer elemento de los regimenes presidencialistas autonia-
rios es la alteracién del rol de las Fuerzas Armadas, quienes asumen ade-
mis de La defensa nacional, la tarea politica de garantizar el orden institu-
cional de la Repiblica, institucionalizando tal perspectiva a través de
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Consejos de Seguridad Nacional, que son la expresién de la tutoria de las
Fuerzas Armadas sobre el orden politico del pais. Este elemento lo en-
contramos en la Constitucién Chilena de 1980, articulo 90; en el proyec-
10 y en los regimenes autoritarios de Brasil y Argenting, los res ya supe-
rados histéricamente por regimenes presidencialistas democraticos (23).

En los regimenes presidencialistas autoritarios los contrapesos
del Ejecutivo que estan ubicados en el presidencialismo democrético en
el Parlamento y en los mecanismos de democracia semidirecta, aqui se
encuentran en lo que el profesor Cumplido denomina poderes burocrali-
cos, vale decir, las Fuerzas Armadas, los Consejos de Seguridad Nacio-
nal, y los tribunales especiales, como los Tribunales Constiticionales
de integracién mayoritariamente designada por el Presidente de la Repu-
blica y las Fuerzas Armadas (24).

El presidencialismo autoritario produce un desequilibrio tal en-
re las atribuciones del Ejecutivo y la disminucién del poder deliberante
y de control del Parlamento, que puede llegar, "en el limite a la confu-
sién de poderes” (25). En definitiva, como bien sefiala Conac, son un -
Po de régimen autoritario que se sitiia "sin gran precisién, en una zona
intermedia entre los regimenes dignos del tipo de las democracias libera-
les y los regimenes mas dictatoriales que no dudan en exteriorizar su des-
potismo o en afirmar opciones totalitarias” (26). ‘ )

Los regimenes presidenciales autoritarios pueden lograr estabili-
zarse, ain cuando dependen significativamente de sus lideres f undadores,
siendo su continuidad dudosa al desaparecer dichos lideres (27).

Los Rasgos Fundamentales de los Diferentes Tipos de
Presidencialismos Democraticos

a) El presidencialismo puro . .

Se caracteriza por dar al Presidente de la Reptiblica la funcién
de 6rgano central del régimen politico, con un cardcter preponderante, ¢l
cual tiene como funciones esenciales ¢l gobierno y la administracién del
Estado, con facultades colegisladoras e influencia en la designacién de
los miembros del Poder Judicial. En este tipo de presidencialismo, Ios
Ministros de Estado son designados y removidos libremente por el Presi-
dente de ia Repiiblica. El Congreso es un érgano colegislador, con facul-
tades fiscalizadoras, que pueden llegar por medio de la acusacién constitu-
({;;{;)na] a destituir al Presidente de la Republica y sus Ministros de Esta-
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Este tipo de presidencialismo lo encontramos en Argentina, Co-

lombia, Ecuador y Chile bajo la Constitucién de 1925, entre otros ca-
S0S.

b) El presidencialismo parlamentario o atenuado. (28)

Tiene como rasgos fundamentales el que el Partamento hace
contrapeso al Jefe de Estado, el Presidente de la Repiblica debe‘ lener_en
consideracién Ia composicién del Parlamento para definir las Onemac!o-
nes de la politica gubernamental. E! Parlamento estd dotado de amplias
facultades fiscalizadoras reales y tiene atribuciones pararealizar interpela-
ciones, remover ministros por los votos de censura 0 rechazo de las mo-
ciones de confianza. A su vez, el Presidente de la Repuiblica est limita-
do por la necesidad de Ia participacién efectiva de los M inistros en las de-
cisiones del Ejecutivo. .

Entre estos regimenes presidencialistas parlamentarios pueden
sefialarse en el pasado como ejemplos, la Constitucién Cubana de 1940,
1a Constilucién Boliviana de 1945, la Constitucién Venezolana_x de
1947, entre otros (29). En la actualidad, pueden sefialarse como ejem-
plos, los casos de Venezuela, Costa Rica y Uruguay. .

La Constitucién Venezolana de 1961, establece la institucion
denominada Consejo de Ministros (articulo 193), el cual coniribuye a
darle un cierto caricter colegiado al érgano ejecutivo, buscando desiruir
el personalismo inherente al presidencialismo venezolano (3_0)_- El Con-
sejo de Ministros es la reunién de todos los Ministros, presidida por el
Jefe de Estado o por el Ministro que él designe, pudiendo ser invitados a
éste, altos funcionarios de la Administracién como el Procurador Gene-
ral de la Repiiblica (articulo 203). .

El Consejo de Ministros es convocado por el Presidente de la
Repiiblica y s¢ considera instalado cuando concurren a lo menos dos ter-
Cios de los Ministros, el Presidente podré declarar la urgencia y conside-
rar instalado el Consejo con la mayoria absoluta de sus miembros, vale
decir, la mitad m4s uno de ellos. _ .

El Consejo de Ministros adquiere impo:ltanma en la Cons_ulu-
cién de 1961, ya que ésta establece que el Ejecutivo Nacjonal se ejerce
por ¢l Presidente de la Reptiblica, quien es el Jefe del Estado y Jefe_de
Gobierno, y por los demés funcionarios que determinen la Const_numén
y 1a ley. Dentro de estos funcionarios, 10s primeros en importancia, des-
Pu€s del Presidente, son los Ministros, érganos directos de aquel (31).

Asimismo, el articulo 190 de la Conslitucidn, establece en su
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pem]l.limo inciso, que el Presidente de la Republica ejercerd en Consejo
de Ministros las atribuciones de declarar estado de emergencia nacional y
decret_ar la suspensién o restriccién de garantias; adoptar las medidas ex-
Iraordmgrias en materias econdmicas o financieras; convocar al Congre-
S0 a-sesiones extraordinarias; reglamentar las leyes; decretar en caso de
urgencia comprobada, durante el receso del Congreso, la creacién y dota-
cién de nuevos servicios piblicos o la modificacién o suspensién de los
ex1slenl§s, previa autorizacién de la Comisién Delegada; negociar los
er_nprésm’os nacionales; decretar créditos adicionales al Presupuesto, pre-
via autorizacion de las Cdmaras o de la Comisién Delegada; y celebrar
}os coniratos de inlerés nacional permitidos por esta Constitucién y las
eyes.

Todos Ios actos del Presidente, dispone el inciso final del articu-
l(? 190,— salvo el nombrar y remover los Ministros, y ejercer, en su ca-
racter de Comandante en Jefe de las Fuerzas Armadas Nacionales, la su-
prema autoridad jerirquica— ellas deben ser refrendadas para su validez
por el Ministro 0 Minisiros respectivos.

_ Tovgr Tamayo sostiene que las decisiones "del Consejo de Mi-
nisros son vinculantes para el Presidente de la Repiiblica en 1a medida
que la Constitucién y la ley determinen Jos casos en los cuales es necesa-
rio que la .dfacisién sea tomada en Consejo y que el Presidente no puede
lomar dec1§1_c>ncs sin el voto favorable de los ministros (32). Sin embar-
80, hay opiniones de otros profesores, de Lares Martinez y de Arismendi
(33) y de algunos politicos, senador Ambrosio Oropeza (34), que discre-
pan de la posicion del profesor Tovar, sosteniendo que la decisién del
Consejo de Ministros en contra de la opinién del Presidente no es vincu-
lante para el wltimo. '
o Conssl"jl:u smb;rgo, €s necesario sefialar que los Ministros en el régi-
e ey [alort]) ! venezolar]o no sélo pueden ser destituidos por el pre-
e g mbién por ia Ca_mam de Diputados, ya que ésta cuenta den-
T Zeaggrllades establecidas en el articulo 153 N¢ 2 de la Constitu-
mue, volo de censura a los Ministros, Asi, los Ministros se
Cém\;n gmlzr)q dos lealtades, la del Presidente que los nombra y la de la
pu[adoz pf es;;});i:dos que puede destimirlos por los dos tercios de los di-
El profesor de derecho y ex-Presidente de la Repiibli -
zuela, Rafael Caldera, ha sostenido que hay en la Consﬂ?ﬁt?igiavii:zzr;z—

Na una cierta concesién al régimen parlamentario en lo relativo al voto

de censura, el cual, g :
o (35), ual, sin embargo, est4 confirmado a pardmetros muy limi-
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Por otra parte, la destitucién de la mayoria de los Ministros por
parte del Presidente de la Repiiblica por estar en oposicién al criterio pre-
sidencial, "es de tal gravedad a la vida politica nacional, que hace que la
Camara de Diputados intervenga en el asunto, por lo que ella podrd, a su
vez, sancionar a los nuevos Ministros, st s que comparie el criterio de
los Ministros dimitentes. Credndase las condiciones propias de un deba-
e nacional que indudablemente servird para esclarecer la naturaleza de la
medida (36). Como dice Tovar, "¢l dia que el gobiemo no (enga el nime-
ro de diputados necesarios para impedir el volo de censura, el Presidente
debera soportar las destiluciones frecuentes de sus Ministros, a menos
que conforme su polilica a la voluntad de la Cémara. De lo conwario, la
crisis politica estard planteada y dentro del marco Constitucional, como
no existe la disolucién del Parlamento, la decidira el Presidenie renun-
ciando, a lo que es més probable y no deseable, se solucionara por la
fuerza de los hechos” (37). :

En el hecho, la practica de un sisiema de partidos con dos fuer-
zas centrales muy poderosas como Son el COPEI (Democracia Cristiana)
y ADECO (Socialdemocracia), que $¢ han alt_emado_en el poder, contan-
do casi siempre con una mayoria pa_rlame.mana propia 0 con apoyo parla-
mentario de pequefios partidos, ha impedido en la préctica el uso de todas
las polencialidades de las atribuciones parlamentanas que limitan la pre-
ponderancia presidencial. En efecto, hasta ahora los Minisiros s¢ preocu-
pan s6lo de mantencr la conflanza del Pfemdeme Qe la Repu’bl{ca, en la
medida que saben que, €n las actuales circunstancias, es pracocamente
imposible que sean censurados por la Cdmara, por el alto quorum de dos
ercios que debe reunirse para (ales efectos. , |

El régimen presidenmahg[a parlarnentano venezolano. anm{c
que Ios Ministros puedan concurmir a las Camaras ya las Cormsnone_s a
defender sus puntos de vista, a su vez, ellos estan oblxgadgs a concurrir a
ellas cuando sean llamados 2 informar © a contestar las interpelaciones

que s¢ les hagan (articulo 199 de la Constitucion).

La Constitucién Uruguaya de 1966

La Constitucién Uruguaya de 1966 ponc’ﬁn a un periodo de go-
bierno colegiado de Lipo directorial que ngl(? al pais dpsdg 1952, restable-
ciendo en sus aspectos esenciales la normanva constitucional dle 1%2.

En efecto, la Constitucion de 1966 restabl_ece la P're-sxdenc.la de
la Repiiblica y el Consejo de Ministros. El Consejo de Ministros inter-
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viene en los casos planteados por el Presidente, por los Ministros respec-
tivos y en los que establece la Constitucién (articulo 160).

El Poder Ejecutivo en Uruguay se ejerce asi por el Presidente
actuando en acuerdo con el Consejo de Ministros, el Ministro 0 minis-
tros respectivos. Los ministros son responsables de los decrctos que re-
frer.ldanl (anticulos 149, 175 y 179); sin la firma de los ministros no hay
obl;g;cxdn de obedecer las resoluciones del Presidente (articulo 168 inci-
so 25).

Los ministros necesitan para mantenerse en el cargo, al igual
que en Venezuela, del respaldo de las Cdmaras (articulo 174), ya que
e!los puedcfn- serobjeto de interpelaciones que pueden concluir en declara-
clones politicas de las Cémaras (articulos 118 a 121}, pueden, ademas,
ser censu‘rados y obligados a renunciar por la Asamblea General (articulo
148). AS}, F:l Parlamento puede hacer efectiva la responsabilidad politica
de ]o; Ministros al igual que en Venezuela, sin perjuicio de la acusacion
constitucional en caso de responsabilidad penal (articulo 93).

' A su vez, 1a Constitucién de 1966 restablece la posibilidad de
dLS(_)lver el Parlamento (articulo 148) contemplado en la antigua Consti-
tucién de 1942, ella es posible si el Parlamento mantiene, por menos de
lres quintos de los volos la censura a los ministros observada por el Pre-
sidente de la Repiblica. En dicho caso, el Jefe de Estado “debe llamar a
Egevas eleccllones par!amen tarias, de modo que el pueblo es erigido en ar-

itro de la discrepancia entre los poderes politicos, tal como es tradicio-
nat en los re’gimenes parlamentarios” (38).

_ A51,_ vemos que la Constitucién uruguaya de 1966, establece
un Frcsmenglahsmo atenuado por las diversas técnicas constitucionales
parlamentarias del Consejo de Ministros, de las interprelaciones parla-
mentarias, de l_a censura politica de los Ministros de Estado y el mecanis-
mo de disolucién del Parlamento.

_ En el mismo sentido, Cassinelli establece que para que el go-
b:;;no sea lg expresién_de _la orientacién politica re?‘leja?ldo lczla ma)ffl'Ea
gid amentaria la Constitucién establece tres instituciones: "La obliga-

a;? para el l]efe del Fjstado de designar ministros salidos de la mayoria
Eili ;;Ecnaif:al, la mocion de censura y la cuestion de confianza. La posi-
il IIJVB € poder ejecutivo de ser asumido en todos los casos en Con-
ok CommsJchf;s, de tal manera que el Presidente de la Repiblica pueda
o o Jefe dfa Goblfzmo si tiene la mayoria en la Asamblea Gene-

que pueda dejar Ia direccién politica al Consejo de Ministros en €l

€aso contrario, asumiendo un rol mod 1t

r : ien erador, admitiendo incl uc-
da surgir entre los ministros un lider del gobierne" (39) proaner
148 '

La Constitucion de Costa Rica

La Carta Fundamental de Costa Rica de 1949, también estable-
ce la facultad de la Asamblea Legislativa de formular interpelaciones a
los Ministros de Gobierno e incluso de censurar a los ministros cuando,
a juicio de la Asamblea, sean culpables de actos ilegales o inconstitucio-
nales, o incluso, de errores graves que hayan causado o puedan causar per-
juicio evidente a los intereses piblicos. Esta censura que significa la des-
titucién del o de los ministros afectados debe adoptarse sélo por una ma-
yorfa de dos tercios de los miembros presentes de la Asamblea Legislati-
va (articulo 121 N* 24}.

Como se ha sefialado, 1a consideracién de la culpabilidad de los -
ministros “segdn su opinién”, la de la Asamblea de acusacién, las cua-
les son de por si bastante ambiguas como ]a de "errores graves que han
causado o podrian causar, serios dafios al interés pdblico”. Ello hace que
se facilite la censura de los ministros por motivos peliticos, lo que equi-
vale a sancionar 1a responsabilidad politica, ya que segiin los autores cld-
sicos, ella implica 1a pérdida del poder.

La Constitucién de 1949 integré casi completamente en el nue-
vo texto las disposiciones de 1a Constitucién de 1871, haciéndole sdlo
algunos cambios considerados positivos para el desarrollo nacional, en-
ire ellos, 1a exclusién del Congreso de toda actividad eleclorall yaque ha-
bia sido una de las causas de Jos hechos bélicos de 194'8, asi como una
“reduccién de los poderes del Ejecutivo, porque la historia dempsuaba en
demasia, las funestas consecuencias que habia traido para ¢l pais un exce-

i idente” (40).
e pw%gr?opsf:;alam el t(;Onsu'luyenw, licenciado Jiménez El Ejecqu-
vo... ya no es ¢l tinico que gobierna, a su lado se yerguen las institucio-
nes auténomas y el Poder Legislativo puede la{nbléq, si lo quiere, in-
fluir en el gobierno. A su vez, dentro del Ejecutivo mismo, el Presiden-

te ya no puede decir, YO SOY el Ejecutivo. Hoy el Ejecutivo s el Presi-

dente y sus Ministros” (41}.
De esta forma, no solo se introduce un mayor control del Parla-

mento sobre el Ejecutivo, con la inlerpelacidx? yla censura a los minis-
tros, sino que (ambién el Ejecutivo mismo deja de ser unipersonal y pa-
¢a a ser compartido con los ministros.

En tal sentido, el licenciado [smael Antonio Vargas ha sosten-
dio que "el concepto de Poder Ejecutivo compax"ti_do eselque ca_bc apicar
al sistema COStArTicense, pues empeifiado en debilitar el personalismo pre-
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sidenciali - .
qu:[;l(‘:ll:ljlllsm que vivia ¢l pais, no supo encontrar ¢l menor sistema, ya

: uvo algunos elementos del presidencialismo e introdujo algu-
nos elementos del parlamentarismo" (42) '

¢) Los presidencialismos dirigides
denciali Tales presidencialismos Lienen lodas las caracieristicas del presi-
ues:.as 3”1': puro, existen limitaciones que pueden ser voluntarias o im-
A i I{benad y a la participacién de las fuerzas politicas en el go-

bierno del pais. g
lombia b 5108 pueden sefialarse como ejemplos, los casos de Co-
1958 en Jo e[ régimen bipartidista o del frenie nacional iniciado en
gobe;-n que los partidos tradicionales, Liberal y Conservador, quicnes
& S?épn exclusiva y conjuntamente mediante el reparto paritario de
x lgopr 1ones en las distintas ramas del Poder Publico y su alternancia
esidencia de la Repiblica durante 16 afios.

- partjdEc: Odlro caso actualmem.e vigente es el caso de México, donde
(PRI) mOHOpEITzlzglgbd e; ggmdo Revolucionario Institucionalizado
g =3 r Ejecutivo y permile icipacién limi-
tada de la oposicidn en e Parlamento, y permile una participacion limi
lablecidaL; Zioasrc:‘fm del pacto bipartidisia en Colombia se encuentra es-
g iculo 42 del Acto Plebiscitario votado el 1° de Diciem-
"...como el c,)t?ue introdujo tal reforma constitucional, el cual sostienen
vikioe. gl CJGIO de la presente reforma constitucional es el de que los
dentie doatm a?]I:Stl?_rvadOr y el Liberal, colocados en un pie de igualdad,
ponsablidad delp mby permaniente acuerdo, tengan conjuntamente la res-
Ello implicé durgo Iemo, y que éste se ejerza en nombre de los dos...”
men que insliluc{mw ajl'a vigencia de dicha reforma constitucional un régi-
cia v partici ac'c')lon 1za un regimen bipartidista, que excluye la influen-
e eslzab:e;::;cou\zas en ¢l cjercicio del poder de las demds fuerzas
poder (43). un cierto onopolio formal de la titularidad del

E % 3 ] 1 : ]
qi‘: sem'eg'lo institucional” buscaba quebrar la tensién amigo-
vivia hasia entonces en Colombia entre liberales y con-

servadores, que 11 ] .
2 q evaba habitualmente a 1a violencia y a hechos de san-

enemigo

Como decj ion o p
pacidad de nuesn'?laugl?lcmca' hay aqui una confesién t4cita de la inca-
su falla de mad‘urezp li O para 1a préctica reacional de la democracia, de
10$ naturales de | poliuca para la aceptacién de las concesiones y efec-
2 Opinién emteramente libre, en un clima de sangatez y
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de fair-play que ain no hemos adquirido. Estamos ¢n un paréniesis, un
receso o cura de reposo, en obligada reclusién, mientras se aprende el di-
ficil oficio de ser libres" (44).

Como sostiene el mismo autor, el sistema politico fue la resul-
wante de un acuerdo entre liberales y conservadores, ratificado en un refe-
réndum, para la préctica transitoria de una forma de democracia restringi-
da, "en busca de la eliminacién de la violencia en Ia lucha por el poder y
su monopolio por un sélo partido, asi como la creacién de las condicio-
nes indispensables parael desarrollo econdmico del que el pads estd urgi-
do, sistema sustentado en la alianza de una politica bipartidista” (43).

Este pacto constitucional que dio lugar al "frente nacional” que
establecia la alternancia de liberales y conservadores en la presidencia de
la Reptiblica, compartiendo en forma igualitaria el Ministerio y el Parla-
mento, s¢ pensaba que podria haber limitado el presidencialisino colom-
bidfio, lo cual no s¢ produjo. La préctica del sisterna mostr6 que el Presi-
denig, atin respetando la norma de paridad en ¢} gabinete, pudo nombrar
ministros a representantes de ambos partidos, qué par su identidad con la
politica o la persona del Presidente no se abstienen de refrendar los actos
del gobiemo, con excepciones que no alteraron ni la colaboracién politi-
ca del Gabinete ni el respaldo parlamentario al gobierno. Asi, el "frente
nacional” o pacto bipartidisia no mermé el poder presidencial ni se pro-
dujo la evolucién hacia el parlamentarismo, 1a "colegialidad” del poder
fue puramente formal (46).

Esta practica consumucio
men de democracia auténticamen

tivo pacificar y racionalizar la vida po . .
via quedan atisbos de violencia en las relaciones politicas, sobre 1odo en

los actuales movimientos guerrilleros que el actual presidente colombia-
no, Belisario Betancourt ha tratado de superar a través de la.negociacion

y una politica de pacificacién del pais.

nal colombiana ya superada por un régi-
te pluralista, permitié como efecto posi-
litica colombiana, aiin cuando Loda-

d) Los rasgos semipresidenciales del régimen peruano de

1979 . ™~
6n Peruana de 1979 cstructura un régimen polili-

noamericana, atin cuando €I s encuentra
opeos (47), nos referimos al régimen se-

La Consttuci
cooriginal en la perspectiva lati
probado con éxilo en paises eurl

mipresidencial. o ‘
En efeclo, los rasgos semipresidenciales del régimen peruano es-
de un Presidente de 12 Repiiblica que s el Je-
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t4n dados por 1a existencia



S]: SS:IIESQ?O y personifica 2 la Nacién (articulo 201 de la Constitucién),
vé]idame: e 681d_0_P0T sufr'agm directo y por mas de la mitad de los votos
iile ; nte emitidos (articulo 203), por un periodo de cinco afios no ree-
2Ogs) € inmediatamente para el periodo presidencial préximo (articulo
rade la REI I?re_sideme de la Repiiblica representa al Estado dentro y fue-
o epiiblica, vela por el orden interno y la seguridad exterior de fa
ﬁp;lll Yy dmge’ la politica general del Gobierno, entre otras materias

se adasEcq el amgu[o 211 de la Constitucién.
o promizw, asimismo, un Consejo de Ministros, que tiene su presi-
el dop (articulo 215). El Presidente del Consejo de Ministros es
LN y removido por el Presidente de la Reptiblica. Los ministros,
. el' son nombradoslpor el Presidente de la Repiiblica, a propuesta

f;j;lcrd? c?lel Presidente del Consejo de Ministros (articulo 216).
la Repdbi Cas fl“lmSLFOS deben refrendar todos los actos del Presidente de
A ,dos cuales sin cuyo refrendo son nulos (articulo 213). Los
ans bl m};ﬁgﬂ en ]prc?venlxr de las Camaras, no habiendo incompatibilidad

o to legislativo y la calidad de ministro (articulo 219).
parada puedezncsgi?:l?;iM”;Stms en pleno ¢ los ministros en forma se-

= ra i

participar en sus debates. ® sesiones del Congreso o de las Comaras ¥
cAmaras felul;rg;;deme del Consejo de Ministros debe concurrir ante las
I s en Congreso, en compariia de los dem4s ministros, ex-
ey iPlzio_gr:m]a genera_l del Gobierno y las principales medidas po-

poloauIvas que requicte su adopcién (articulo 244).
S ]0]’138_]0 de M1r.usm)s tiene como awribuciones aprobar los
cretos legisla[fy que el Presidente somete a las Cdmaras; aprobar los de-
Enre dc\;os qye dfcuf el Pre_sideme de la Repiiblica; delibera sobre
ga la Consti P publico; y tiene las dem4s atribuciones que le otor-

0“15_”‘"‘3'0“ y la ley (articulo 218) d
a : - :
particular sgéor: (-;OHSEJO de Ministros en pleno como los ministros en
dente de la Re ﬁb?‘ nsables de sus propios aclos como de los del Presi-
son soﬁdaﬁmnlzanwlfi que refrendan (articulo 221). Incluso los ministros
nes a la Constitucié Sﬁionsables por los actos delictivos o Las infraccio-
blica 0 que se .=.:<:uerr;1y as Jeyes en que incurra el Presidente de la Repii-
responsablidad SO“da?azglgonﬁo‘ afmlcuando ellos salven su voto, la
mediata ;}_la cargo (articulo 2211;}1 € evadirse o salvarse de la renuncia in-
Cémara politica ; 5

154 » vale.decir, la C4mara de Diputados no sélo

puede interpelar a los ministros, sino que también puede hacer efectiva
la responsabilidad politica de ellos a través del volo de censura, que re-
quiere para ser aprobado de més de la mitad del nimero legal de Dipulta-
dos, el ministro o el Consejo de Ministros censurado debe renunciar (ar-
ticulo 226).

A su vez, el Consejo de Ministros puede solicitar un voto de
confianza a ta Camara de Diputados si ésta ha censurado o negado la con-
fianza a tres Consejos de Ministros (articulo 227) por un decreto que de-
be expresar lacausa que la motiva e incluyendo la convocatoria a eleccio-
nes dentro del plazo perentorio de 30 dias (artfculo 228). El Presidentc de
la Repiiblica no puede hacer usc de su facultad de disolver la Cdmara de
Diputados durante el estado de sitio ni el de emergencia, asimismo, ella
tampoco puede hacerse efectiva dentro del dltimo afio de su mandato. A
su vez, durante este periodo, la Cimara s6lo puede censurar a los minis-
tros 0 al Consejo de Ministros con el volo conforme de a lo menos dos
tercios del niimero legal de diputados (articulo 229). Finalmente, cabe se-
flalar que el Presidente de la Repiiblica no puede ejercer la facultad de di-
solucién sino una sola vez durante su mandato (articulo 229 inciso fi-
" cién del régimen peruano de la Constitucién
uir que el Presidente del Consejo de Minis-
tros necesita de 1a doble confianza del Jefe de Estado y de la Cdmara de
Diputados para poder ejercer sus funciones, ya que puede ser obligz%do a
dimitir tanto por el Presidente de 1a Repiblica como por la mayoria _de
los miembros de la Cdmara de Dip#lados. A su vez, Sl exisle un confhic-
to persistente entre €l gobierno y el parlamento, gste es §Ql}1cionafio por
el arbitraje popular a iniciativa del Pres'xdeme de 1a Repiiblica, quien ac-
mia como un moderador del juego politico.

Es posible, ademas, concluir que este _régimen con}stimcione.ﬂ
peruano de 1979, cumple con los requisitos basicos del régimen semi-
presidencial, como son la existencia de un Pre_sideme dela Repﬁb}ma ele-
gido por sufragio universal, el cual posee qonmderables podergs aiin cuan-
do el Ejecutivo es dualista, ya que existe junto a §l un Cc_msejo de ]V_Imxs-
tros y un Presidente del Consejo de Ministros, quienes gjercen funciones
gubemamemales, y sélo pueden mantenerse en actividad si la Camara de
Diputados no muesira oposicion a ellos.

La practica politica de la Constitucién peruana de 1979 es muy
corta aiin para emitir un juicio sobre ella, ya qué recién cumple cinco
afios de vida, y s6lo se concoce la experiencia de un solo periodo presi-
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Esta breve exposi
de 1979, nos permite concl
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ConsideracionesFinales sobre los
Regimenes Presidencialistas de América Latina

América Latina presenta, sin duda, un clima menos propicio pa-
rael desarrollo del régimen presidencial que los Estados Unidos. Habien-
do miiltiples razones para sostener dicha tesis.

Se trata de paises en vias de desarrollo donde la multiplicidad y
gravedad de los asuntos existentes en materia econémica, de relaciones
capital-trabajo, en el 4mbito social, internacional y politico, generan en
la mayoria de los casos clivages o divergencias profundas de opinion,
que no existen en Estados Unidos.

A ello es posible agregar que, 1a diversidad de experiencias y la
diversidad de orientaciones valdricas, conduce a oposiciones doctrinales
muchas veces irreductibles, las cuales tampoco existen significativamen-
te en Estados Unidos, donde las fuerzas politicas tienen un consenso 10-
1l sobre el modo de vida y la estructura socioecondmica de dicho pais,
encargdndose sélo de administrarla bien.

A su vez, las relaciones politicas producto de las razones antes
sefialadas, llevan a una forma o estilo polilico de confrontacion donde €l
adversario es considerado un enemigo al cual debe derrotirsele, no hay ?1
respetuoso fair-play anglosajén, donde la oposicién tiene derechos Sim'”
lares al gobiemo y liene un rol garantizado, como cn el caso de 1a 0pOS”
cién de su Majestad Brit4nica. i6n

Es necesario seflalar que el régimen presidencial de separast
de poderes, dentro de una realidad politica que por razones econémlqasc;
sociales e ideoldgicas es plural, no es un régimen de gobiermo efch]VS
para América Latina, ya que normalmente conduce a bloqueos entrebe‘:;_
poderes Ejecutivo'y Legislativo, ya que mayorias parlamentarias ¥ g al
namentales habitualmente no coinciden salvo excepcionalmentes 10 Cltfes
lleva a desacuerdos insolubles, que a su vez son la causa de que oS Jeto
de Estado soliciten cada vez mas facultades en desmedro del Paﬂmnai?no—’
sin por ello solucionar el problema de fondo, que es de logras una
nizacién entre mayoria gubernamental y mayorias par lamentaria® ayo-

Las divergencias entre el Presidente de 12 Repiblica ¥ la n1121 efi-
ria parlamentaria tiende a producir conflictos que dafian er”emem?a mis-
ciencia y el prestigio del régimen politico y con ello 12 democraC'be -
ma, ya que el Presidente de la Repiiblica transige su programa &
mental para transformarse ¢n un gobierno de administrac

i6n sin capﬂ::
. ulturd-
dad de resolver los angustiantes problemas socio-econémicos yc
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les de_l respectivo pais, es decir, el inmovilismo; o se busca la via extra-
consttucional para resolver el conflicto, rompiendo la democracia y es-

‘tructurando regimenes autoritarios de facto, cuya experiencia muestra que

aumentan 10s problemas socicecondémicos y agudizan los conflictos so-
ciales, los cuales rebotan en los nuevos gobiemos democréticos (47
bis).

Como seftala S&nchez Agesta, 1a consecuencia paradojal del pre-
sidencialisino "ha sido frecuentes situaciones de dictadura de hecho y una
dolorosa inestabilidad institucional” (48).

En los paises en que el presidencialismo bajo distintas modali-
dades ha podido funcionar con cierta regularidad como son los casos de
Colombia, Costa Rica y Venezuela en las dltimas dos décadas, s¢ carac-
lerizan por un sistema de partidos que contempla dos partidos fuertes
(two-party system), que superan el 80 % de la votacicn, los cuales en ca-
da pais no difieren centralmente en sus programas, atin cuando la realidad
social, cultural y econdmica de cada uno de dichos paises tienen diferen-

cias apreciables,

Asi, en Colombia, los conservadores han obtenido 44,2% de
los volos y 50% de los asientos parlamentarios en 1966; el 48,6% de
los votos y el 50% de los asientos parlamentarios en 1970; el 32,1% de
los volos y el 33,2% de los escaflos €n 1974 y el 45% de los votos y el

42,7% de los asientos en 1978.
Los liberales obtienen en 1966 el 55,4% de los votos y 50% de

los asientos; en 1970, el 51,1% de los votos y 50% de los asientos; en
1974 el 55,7% de los votos y un 56,8% de los asientos; en 1978, un
54% de Jos votos y un 54,8% de los asientos.

Los datos considerados corresponden a la Cdmara de Represen-
tantes, ademas, no debe olvidarse que entre 1958 y 1970 se desarrolla el
P ipartidi rente Nacional. ’

e BIEE.&:JSII sc‘:[a?s(cj)ecljf Costa Rica, las fuerzas politicas genua_lcs estdn
constituidas por el partido Liberacion Nacional_de lf:nc'iencm socml?emacl)-
crata y la Coalicién Unidad de orientacién socialcristiana, que se han al-
ternado en el poder en los limos dos periodos presidenciales. d

En Iz siltima eleccién presidencial de un total de sufragantes de
1.261.576 sc recibieron 991.679 sufragios, de los' cuales 966.576 f;ezon
votos vilidos. De estos Blimos, Liberacién N_acu_)nal obtuvo 568._ T4y
Coalicién Unidad obtuvo 325.187 sufragios, agméndo_lqs a gran dxsmq-
cia el Movimiento Nacional con 37.127 votos; la Coalicién F"ueblo Up;-
do con 32.186 votos; el Partido Demdcrala con 1.747 sufragios y 10s 1n-
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dependientes con 1.955 sufragios.

En el caso de Uruguay, el viejo bipartidismo vigenic en un lar-
£0 periodo de su historia, ha sido superado por una realidad tripartidista.

En efecto, el 1° de marzo de 1985, luego de doce afios de régi-
men autoritario militar, las elecciones presidenciales otorgan la primera
mayoria al candidato del Partido Colorado, Julio Maria Sanguinetti con
un 38,63% de los sufragios; seguido de Alberio Zumarén del Partido NE}-
cional (Blaneo) con un 32,88% de los sufragios; en tercer lugar, se ubi-
¢6 el Frente Amplio con un 20,43% de los votos: y en cuarto lugar, la
Unién Civica con un 2,30% de los sufragios.

Sin embargo, el Partido Colorado obtiene s6lo 13 senadores de
un total de 31 y s6lo 41 diputados de un total de 99. El Partido Blanco
Que asume una posicién de centro izquierda obtiene 12 senadores y 35 di-
putados; el Frente Amplio (D.C., Socialistas, Comunistas) obtiene 6 se-
nadores y 21 diputados; y la Unién Civica, obtiene dos diputados.

El Presidente Sanguinelti se encuentra asi en minorfa en ambas
cdmaras del Parlamento, lo cual aprovecha la oposicién combinada del
partido Blanco y el Frente Amplio, para aprobar en el Congreso en Mar -
zo de 1985, un proyecto de Amnistia Politica General y el 8 de Mayo de
1985, el Congreso vuelve a hacer sentir su peso opositor al gobiemo, al
declarar vacantes los cargos de la Corte Suprema de Justicia y del Tribu-
nal Contencioso Administrativo con el voto de 69 de los 113 parlamen-
tarios presentes.

Laexcepcién a la regla, la presenta el caso de Peri, donde €S
elegido en 1985 como Presidente de Ia Repiiblica, Alan Garcia del
APRA, con un 47% de los votos, al no presentarse a la segunda vuelld,
¢l candidato de Ia Tzquierda Unida que habia obtenido el sogundo lugar.
En la eleccién parlamentaria del mismo aiio, Liberacién Nacional obue-
ne 527231 votos y 33 escanos y la Coalicién Unidad obtiene 277998
vOL0s y 18 escaffos, »

Enelcasode Venezuela, los partidos centrales de la vida politi-
ca del pais son Accién Democratica (socialdemécrata) y COPEIL (d‘?’mé-
Crﬂlacnstia{lo), los cuales se han allernado en el gobierno a parur de
1963, agudizandose Ia tendencia bipartidista a partir de 1973. .

- Como dice Arfstides Royo, "las plalaformas de los parudoz
}JMClpgles S€ asemejan, y s6lo se diferencian en la medida que uno
OS partidos pone énfasis en uno o varios temas coincidentes (1o que t<”
€€ que las diferencias enre los partidos sean de grado), pero las perspect
Y85 Opuestas se han planteado particularmento a partir de 1973, en LOm®
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a cudl es el partido de gobierno y la evolucién de su obra de gobiemo; de
este modo, el partido de oposicién siempre ha basado su campaiia en un
cuestionamiento severo de la obra de gobicrmo y planteando la elecc;é_n
como un plebiscito en torno a ella misma” (49), lo que hace en la pré[;]u-
ca, que los partidos asuman de hecho la responsabilidad gubemamenial.
En Venezuela, existen otros partidos pequefios fuera de los dos
grandes, sin que todos ellos en conjunio reiinan m4s del 15% de los su-
fragios. | 3
¥ Asi, en las elecciones parlamentarias de 1968, Acci6n D_emocm-
lica obtiene 66 asicntos con el 25,6% de los votos, en 1973 obtiene 102
asientos con un 44,5% de los votos, en 1978 obliene 87 asientos con el
B deClgsP\I::?uc);)Liene en 1968, 59 asientos con 24% de los volos; €n
1973 obliene 64 asientos con un 30,4 % de los volos; y €n 1978 obtiene
86 asientos con un 38,7% de los votos.
Asi, ambos partidos en 1968 retinen 125 escafios de 19;166"::1;‘?
decir, el 64,4% de los asientos parlamentarios; en 1973 obtienen s
cafios sobre un total de 188, vale decir, un 88,3%; y en 1978 rein
173 escafios sobre un total de 199, vale decir, un 86,9% de elJoS-3 i)
A su vez, la estabilidad politica de Uruguay basta 197 ::unl'-
$6 lambién cn la existencia de dos partidos de corte tradicional, q';l;ene -
an més del 80% de los sufragios. Asi, el Partido Colorafio 01958 u
1950, un 52,3% de los sufragios; en 1954, un S0.6%; b FI0 Ty
37,7%; en 1962, un 44,4%; en 1966, un 49,4% y en 197 3'4u5% de los
su vez, el Partido Nacional (Blanco) en 1950 obu§ne u11962’un 46,4%
sufragios; en 1954, un 38,6% ; en (1)‘:’353 un 49,7%; en
en 1966, un 40,4%; y =n 1971, un 40,3%. ; 1950 un
Ello implicya que ambos partidos _]UI'I[OS. obueir;%nz eEn %0.8%:
86,8%; en 1954, un 89,2%; en 1958, un L enmda bristiana en
en 1966, un 89,8% y en 1971, un 81,3%; la Democ

; 3,7%; en 1962, un 3%;
T e bosiim l?lﬁ.i::e en 1950, un 2,1%; en

en 1966, un 3%. El Partido Socialisia, .y en 1966 un
1954, un 3,2;a;oen 1958, un 5,5%; en ‘9625"'35’3?&03’ en 1954, un
1,1%. El Parido Comunista obtiene €n 19§ fd 1,966. un 5,7%. En
22%; en 1958, un 2,6% en 1962, un e ){aDemocracia Cristiana,
1971 se formé ¢l Frentc Amplio integrado PO¢ = "5 Ly 3. g Jos su-
los socialistas y los comunistas, 108 cuales Ogg crisis el sistema politico
fragios, quebrando el bipartidismo y hacien

en 1973, 157



A veces, se ha intentado por los constituyentes latinoamer
glcmeigz:)c:gscolr;cxdu las_elecciones‘de Presidente deyla Repiiblica con l;:113
g parlamenl:;a ametnta.nas, pal‘?l asi poder obtener mayoria gubernamental
L rai?;lzll?ggéed sin embargp, ellq no ha wenido el éxito espe-
il el voto presidencial y parlamcniario son dife-

~ Dicha situacién es mucho més clara ain dentro de una realidad

ggil;lcégglgpamdlslﬁ, como es el caso en Sudamérica de Bolivia, Ecua-

o e Iagas e:l;fize r(m)l?:s ?mses que han tenido clecciones presidenciales

= 141‘512 ?Llﬂti:gsgedleggjolma, las clecciones presidenciales se realiza-

poiin o4 : » donde de un cuerpo electoral de 2,9 millones,
o, Tepariendo sus v i i i

El gonral B s votos entre 18 candidaturas presidenciales.
gios, el ex-Presige Leanfﬁr e D btiene un 28.11% de los suT
26,66 el o Vo Pn Vicior Paz Estensoro del M.N.R. oblicne un
8,86%;- " cand'dzh residente Jaime Paz Zamora del M.ILR. obtiene un
i Caﬂon Sto Roberto Jordén del M.N.R.I. obliene un 5,03%: ¢l
panaid Socialisfa errate del MN.R. de Vanguardia obtiene un 4,20%; €l

Bolivia Libr) , ;n 2,23%; el Frente del Pueblo Unido (P.C. y MIR
vimiento Ral) un 2,22%; el P.D.C. con Luis Ossis, un 1,38%; €l Mo-
aedig ;atllc:onano Tupak Katari de liberacion con Jenaro FlOres,
,19%; la Falange Socialista Boliviana, un 1,10%; para sefalar s6lo
los diez candidatos mas voiados.
delaR F:1 congreso boliviano en una segunda vuelta elige Presidente
€ la Repiblica, al segundo candidato en votacién popular, vale deci,
por cuarta vez Presidente de la Repiblica, don Victor Paz Estensoro, €02
94 votos de un total de 157 parlamentarios (diputados y senadores
de agosto del985.

Sin embargo, el partido gubernamental obtienc s610 59 escaflos
parlamentarios (16 senadores y 43 diputados), mientras A.D.N. conqu¥”
ta 51 escafios (10 senadores.y 41 diputados) y el MIR 20 escanos (1 se
nador y 19 diputados). repartiéndose los otros 27 escafios entre el res:f
de las fuerzas politicas. Vaile decir, que el Presidente Paz Estensoro s0©
contraré con escaso apoyo parlamentario, en un parlamento en 4U° u-
oposicién de derecha e izquierda le impedira desarrollar su pro ag
bernamental.

En el caso de Ecuador, la situacién no ha sido diferent® coi-
sidente Ledn Febres Cordero, apoyado por una coalicién de p amglglsen Ia
servadores, que ocup6 ¢l segundo lugar en la eleccidn pr351denc1

), et
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primera vuelta, logra acceder al poder en la segunda vuelta, superando al
candidato de Izquicrda Democrética que habia ocupado el primer lugaren
la primera vuelia electoral.

El ascenso de Febres Cordero al poder, en 1984, produjo una
pugna de poderes, entre el poder ejecutivo, respaldado por el frente de Re-
construccién Nacional y la mayorfa parlamentaria reunida en ¢l Bloque
Progresista compuesto por L.D.; Frente Amplio de Izquicrda, Frente So-
cialista; Movimiento Popular Democrético, Partido Demdcrata, Demo-
cracia Popular, respaldado indirectamente por el Frente Radical Alfarista
y en ciertas ocasiones por C.E.P., lo cual no hace més que repetir la si-

acién presentada bajo el anterior gobierno (50).
Dos casos de relevancia muestran esta pugna de poderes reciente-

mente:

1.- La eleccién de la nueva Corte Suprema de Justicia por el
Congreso fue impugnada por €l Presidente de 1a Repiblica prohibiendo
la publicaci6n de la resolucion legislativa en el Registro Oficial y prote-
giendo policialmente a los antiguos magistrados ¥ evitando Ja concurrcn-
cia de los nuevos, con el pretexto de ia supuesta inconstituciopa]xdad de
la resolucidn legisiativa, aun cuando solo el Congreso puede interprelar
las disposiciones constitucionales, todo lo cual terming con un acuerdo
politico de los blogues parlarentarios para elegir unanueva (_Zone Supre-
ma, tras la renuncia forzada de los miembros de la Corte recién electa.

2 _ La confrontacién se desarrollé puevamente a propdsito de la
elevacién de sueldos y salarios aprobado por ¢l Congreso, vetada por el
Ejecutivo, el cual se amrogé funciones legislativas dqcreLando un aumen-
(0 salarial menor. Planteado el problema ante el Tribunal de Garantas
Constitucionales, ésta resolvié a favor del Parlamento.

i i isién, el Presidente de Ecuador, ST.

En entrevista a la revista Vlgleal s Ganaukl ey

Le6n Febres Cordero, seilalaen relact
(ar con la mayoria parlamentaria 0positora que “jo que no puedo aCCpb’;‘é
es que s trata de gobernar €l pals desde el Congreso, porque eso no

contempla nuestra Constitucién. En el fondo, si se anali;.an l?:il Eg?rbllg;
mas polilicos vividos durante el tiempo que me ha toca clJ co ey
destinos de mi pais, se encontrard qué ahi radica el quid del pro .

i i i ' de agostode
dijo an la funcion de presidente, el 10 03
) oy S No lo puedo permiur; no

1984, que se gobemaria desde el parlamento.
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lo puede permitir ningin politico con dignidad. Nuestro régimen ¢s pre-
sidencialista, tengo responsabilidades establecidas en la Constitucién, el
Congreso y el poder jurisdiccional tenen las de ellos”. (51)

A su vez, el ex-Presidente de Ja Republica, Osvaldo Hurtado La-
rrea, expresa a la misma revista que "el mas grave problema que vive el
Ecuador, constituye el deterioro y la degradacién de las institucion ' de-
mocriticas. Hasta la fecha, mi sucesor, por lo menos en cualro ocasio-
nes, ha violado de manera evidente la Constitucidn, En numerosas opor-
tunidades, mediante decretos ejecutivos, ha reformado las leyes que s6lo
pueden ser modificadas a través de actos legislativos. Resoluciones toma-
das por el Congreso Nacional o por el Tribunal de Garantias Constitucio-
nales han sido desconocidas e ignoradas”. (52)

También se ha intentado conjuntamente con lo anterior estable-
cer la técnica de la eleccién del Presidente de la Repiblica por mayoria
absoluta, con segunda vuclia entre las dos mayorias relativas si ninguno
de los candidatos la obienc en la primera ronda electoral, Esta técnica
que en ${ es positiva y da una real legitimidad democratica al Jefe de Esta-
do, conduce normalmente a la segunda vuelta, lo que conduce adicional-
mente a una no simultancidad de las elecciones de Jefe de Estado y de par-
lamentarios, que repercule en la disarmonia de mayoria gubernamental y
mayoria parlamentaria, como en el caso de Ecuador ya analizado.

Frente a ello, y como iltima medida, s¢ ha adoptado la técnica
de la disolucién del Parlamento por e Presidente de la Repuiblica, sin 1a
tcnica constitucional que la equilibra, vale decir, la censura del parla-
mento respecto del gobierno (53).

_ Esta medida rompe la esencia del régimen presidencial democri-
tico y produce un grave desequilibrio de poderes que conduce a regimenes
de cesarismo autoritario, ajenos a la forma de gobierno democrética.

Sin perjuicio de ello, dicha técnica constitucional tampoco Fe-
suelve el problema e incluso puede agravarlo cuando por hipétesis, el
Presidente de la Repiiblica al disolver el parlamento y recurrir al arbitraje
PQPUlar, este ltimo reenvia la misma mayoria parlamentaria, reintrodu-
ciendo el bloqueo de poderes que la disoluci6n del parlamento buscaba su-
perar, con el agravante de que la nueva mayoria parlamentaria viene re-
vesiida de una legitimidad democrdtica més reciente que la del Jefe de Es-
tado, ante fa cual volvemos al esquema del inmovilismo o la solucién
extraconstitucional,

. En tal scntido, si quiere evitarse esta situacién endémica de la
realidad politica de nuestros paises latinoamericanos, sin caer en el régi-
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men parlamentario que ha fracasado reiteradamente en el suelo latinoame-
ricano, parece necesario introducir mecanismos que temperen ¢l presiden-
cialismo por medio de té&cnicas del régimen parlamentario, que ya han si-
do introducidas Umidamente por las constituciones de Costa Rica de
1948, de Venezuela de 1961 y de Uruguay de 1966, y mas profundamen-
te por el régimen constitucional peruano de 1979, que ¢s la posicién que
consideramos correcta dentro de la situacién socio-econdmica y politica
latinoamericana, Concordamos asi con Conac, quien sediala “ en el limi-
e mismo, los constituyentes latincamericanos habria podido concebir
una férmula mixta comparable a la que Finlandia muestra como ¢jemplo
conlemporineo” (54).

En concrelo, se trata de introducir una forma de gobiemo més
flexible y adecuada a la realidad latinoamericana, vale decir, una forma de
gobiemo semipresidencial, introduciendo un dualismo en el Ejecutivo
con un Jefe de Estado y un Jefe de Gobierno, ain manteniendo en el se-
no del Ejecutivo una cierta jerarquizacién, que dejaria al Presidente de la
Repiblica como un moderador del juego politico, siendo el Primer Mi-
nistro y su gabinete ¢l responsable ante el parlamento por la ejecucion
de las politicas gubernamentales concretas, permitiendo un arbitraje po-
pular en caso de conflicto entre gobierno y parlamento, alin cuando di-
cho régimen deberia ser racionalizado con el "voto de censura constructi-
vo" introducido en las constituciones de Alemania Federal y de Espaila,
con buenos resultados, necesario por cieria tendencia demagdgica y la
cultura politica limitada del medio latinoamenicano.

Todo ello propenderia a mejorar la eficacia del sistema y 1a legi-
timidad democratica de éste, como su estabilidad politica, prestigiando la
democracia como forma de gobierno en América Latina y evitando los ci-
clos de regimenes democralicos y autoritarios que se suceden con inusita-
da frecuencia en nuestra América morena.
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