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Resumen

Examina el presidencialismo como sistema de gobierno —cuyo prototipo es el modelo
estadounidense— y su extensién en América Latina. Desglosa las criticas que recibe este
sistema desde la mirada del parlamentarismo, destacando las falacias metodolégicas
en que ha incurrido este andlisis del presidencialismo latinoamericano. Sistematiza
los tipos de sistemas presidenciales, especialmente los casos de Chile y Argentina,
y la importancia de considerar los sistemas presidenciales en su contexto politico-
institucional, para finalizar con una referencia al semipresidencialismo como una
alternativa razonable para América Latina.

Palabras clave

Presidencialismo, América Latina, parlamentarismo, semipresidencialismo.

Abstract

This paper studies the presidential system of government—the US model being its
prototype—and its extension in Latin America. It breaks down the criticism that this
system has received from the perspective of the parliamentary system, stressing the
methodological myths incurred by this academic approach to Latin American presi-
dentialisms. It systematizes the types of presidential systems, mainly the cases of Chile
and Argentina, and the importance of considering presidential systems in their political
and institutional. contexts. It finishes with a reference to the semi-presidentialism,
which considers a reasonable alternative for Latin America.
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El presidencialismo, al igual que el parlamentarismo, es una modalidad de gobierno
en el marco de la democracia constitucional representariva. A diferencia del parla-
mentarismo, en el cual existe una estrecha vinculacion entre la mayorfa parlamentaria
y el gobierno (a fin de cuentas, en ese sistema el gobierno surge del parlamento), el
presidencialismo se distingue por una separacién relativamente fuerte entre el parla-
mento y el gobierno. Por lo tanto, a nivel de modelo, la estructura del poder en el
parlamentarismo es monocéfala. Sélo el parlamento tiene legitimidad surgida del voto
popular. El gobierno se establece por mandato del parlamento y sigue dependiente
del mismo par ¢l mecanismo del voto de desconfianza. Como contrapartida a esta
competencia figura el mecanismo de disolucién del parlamento, del que dispone el
gobierno, de modo que conflictos de poder entre ambos drganos pueden resolverse
mis facilmente. Se constata que ¢l control del poder pasa del parlamento a un sector
del mismo, a la minoria, la que puede hacer efectivo su control politico sélo apelando
a la opinion publica y al electorado con miras a las préximas elecciones. Problemas de
gobernabilidad surgen cuando en el parlamento no se constituye una mayoria estable.
Se nota que el buen funcionamiento del sistema de gobierno depende del sistema de
partidos y de la concurrencia de factores que influyen en su estructura y su adapracién
a las necesidades de buen gobierno, por ejemplo por parte de los actores politicos.

En el presidencialismo, a nivel de modelo, la estructura del poder es bicéfala, El presi-
dente y el parlamento disponen ambos de legitimidad emanada def pueblo. Se supone
un equilibrio de poder entre el ¢jecutivo y el legislativo en bien de la democracia,
es decir gobierno y control efectives. El presidente. que retine las funciones del jefe
de gobierno y el jefe del Estado en si mismo, no puede de ningtin modo pertenecer
al parlamento. El gobierno recibe su legitimacion a través de la eleccion directa del
presidente. Si no cuenta con una mayorfa propia en el parlamento, el presidente no
puede ser retirade por €l de su puesto durante su periodo. Solamente puede perder su
puesto mediante un proceso de juicio politico exitoso (impeachment). No obstante,
cuando al presidente le falta una mayoria propia (el asi llamado gobierno dividido), el
sistema se muestra proclive a una lucha por la preponderancia, una pugna de poderes
entre Ejecutivo y Legislativo, Puede haber bloqueo mutuo y como salida al problema
de gobernabilidad producirse el desequilibrio en favor del 6rgano que reclama mayor
legitimidad y que se mueve mds ficilmente en el contacto directo con ¢l pueblo. El
resultado, la mayor concentracion del poder en el presidente, estd contrabalanceado
por limites en el ejercicio del mandato, es decir, por la prohibicién constitucional de
la reeleccion continua. Ln sintesis, las caracteristicas del presidencialismo son: amiplia
separacion del poder ejecutivo del poder legislativo, poder ejecutivo unitario, eleccién
directa del presidente, imposibilidad de revocar el puesto del cjecutivo durante su
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gestion e imposibilidad de disolucién del parlamento pos parte del presidente (cf.
Loewenstein, 1976).

L El prototipo estadounidense

Para la doctrina de sistemas politicos comparados, el de los Estados Unidos es el pro-
totipo de un sistema presidencial. Muchas veces s aducen otros criterios mas pata el
presidencialismo, que estdn tomados directamente de las condiciones estadounidenses.
Esto es vilido, por ejemplo, respecto a la disciplina de los grupos parlamentarios,
débilmente marcada en los Estados Unidos, debido en partc al sistema electoral de
pluralidad. En la legislacién se forman muchas veces en el Congreso {Cimara de Re-
presentantes y Senado) “mayorias ad-hoc”. Bl Presidente a menudo tiene enfrente una
mayoria parlamentaria de un partido al que no pertenece (gobierno dividido) y tiene
que colaborar con el Congreso que figura como contrincante del Ejecutivo, dado que
no lo puede disolver. Para mantener en un nivel reducido los trastornos funcionales,
el sistemna presidencial estadounidense estd mucho mds marcado por una coordinacion
y entrelazamiento de los poderes (sistema de checks and balances) que por una estricta
divisién de poderes. El Congreso ¢s un “parlamento de trabajo”, que tiene una gran
variedad de comirés. Respecto a las resoluciones legislativas aprobadas por el Congreso,
¢l Presidente tiene derecho a veto. Si ambas cdmaras rechazan con una mayoria de dos
tercios ¢l veto del Presidente, la ley se proclama: una constelacién muy rara. La mayor
parte de las veces, el Presidente puede obstaculizar una ley que le parezca inadecuada.

IL. El presidencialismo en América Latina

Empero, ¢ presidencialismo ha tenido una extensién que va mucho mds alld de los
Estados Unidos. En América Latina, ¢! presidencialismo es tradicionalmente el tipo
de sistema politico preferido. En otras dreas, ¢l presidencialismo no se ha podido di-
fundir tanto como el sistema parlamentario, por cjemplo ¢n Europa del Este durante
la transicion a la democracia. En el transcurso de la redemocratizacién de los sistemas
politicos de América Latina en los afios 1980, se velvieron a reactivar en todos lados
sistemas presidenciales, aunque en algunos paiscs sc han mostrado debilidades fun-
cionales del presidencialismo en la época preautoritaria, y se han discutido vivamente
alternativas de reforma. Se ha sostenido incluso que el derrumbe de las democracias
en los afios 1960 y 70 tuvo su principat causa en el presidencialismo. Por lo tanto se
ha recomendado urgentemente a los paises latinoamericanos tras la democratizacion
sustituir el presidencialismo por el parlamentarisme (véase la version mds acabada
de esta cadena de argumentos en Linz, 1994). En contraste con esta postura, sc ha
negado que el presidencialismo hubiera tenide tanta importancia en el surgimicnto de
regimenes autoritarios (Nohlen, 1991). Ademds, se destacé el papel del presidencia-

B Ll &0 ! Vo L T

89



DIETER NOHLEN™

90

lismo en su dimensién histérica y sociolégica, a partir de lo cual se explica el arraigo
de este sistema de gobierno en América Latina. Segin Jorge Lanzaro (2000: 33 y
sig.), esta “otra linea de desarrollo en (la) materia — més atenta a la contextualidad del
presidencialismo, a rastros histdricos, a las pautas de cultura politica y a e cuaciones a
la politicas nacionales — ha sido encabezada por Dieter Nohlen”.

El presidencialismo aparece en América Latina en un momento en que se establece un
sisterna de separacion de poderes conjuntamente con la formacién del Escado nacional.
El érgano preeminente es entonces el Presidente, gracias a cuyo ejercicio centralista
del poder se produjo el proceso de formacién nacional (ration building), en algunes
casos con mucho éxito, como por ejemplo en Chile. Se generé roda una tradicién pre-
sidencialista en la regién. Sin embargo, esta tradicion presidencialista latinoamericana
no es un mero fendmeno insticucional, fundamentado en la historia del siglo XIX,
sino que s¢ encuentra arraigada en valores, preferencias y patrones culturales amplia-
mente compartidos en las sociedades latinoamericanas. No obstante, el hecho de que
la vigencia de formas parlamentarias sea una experiencia casi desconocida en América
Latina no es, por cierto, una argumentacién para rechazar la posibilidad de su ensaye
en nuestros dias. Sin embargo, es ineludible destacar dos problemas. En primer lugar,
las pocas experiencias parlamentaristas que hubo son negativas. En Chile, al periode
1891-1925 se le denomina “parlamentario”, aunque de esa modalidad de gobierno
s6lo tenia la capacidad del parlamento para censurar a los ministros {no asi al jefe de
gobierno, que es la caracteristica clave de un sistema parlamentario), y el juicio pre-
dominante sobre él es de haber producido una gran inestabilidad para gobernar y una
oligarquizacion de la politica. En segundo lugar, las posiciones favorables a la aplicacion
de un sisrema parlamentario actualmente son minoritarias, asi como las condiciones
politico-institucionales para lograrla. Asi lo demuestran los debates en varios pafses
de América Latina en los dltimos afios. Por lo tanto, las perspectivas para lograr una
reforma de tal envergadura han sido reducidas (cf. Nohlen/Fernandez, 1991 y 1998).
Solamente en Brasil parecia posible una reforma de este tipo {cf. Lamounier/Nohlen,
1993}, pero fue rechazada en 1993 por referéndum. En resumen: las razones para
mantener ¢ presidencialismo radican en la cultura politica, la tradicién, la experiencia
histérica y la estructura politica latinoamericanas. Ante este trasfondo, el balance del
presidencialismo no es tan negativo como afirman sus criticos. Mds peso tiene aiin el
argumento de que el parlamentarismo no promete una mayor funcionalidad (Thibaut,
1996), antes al contrario: en vista de los sistemas de partidos poco estructurados, de
su falta de arraigo y representatividad sociales, del poco prestigio de los parfamentos,
junto a su tendencia a la irresponsabilidad en los presupuestos, ademds de la fuerte
necesidad politica de reformas econdmicas y sociales, un tipo de sistema de gobierno
con arraigo casi nulo en la culrura politica causaria riesgos incalculables. Para América
Latina, me precia mas conveniente buscar férmulas de adecuacién funcional del sistema
dentro del molde presidencial (Nohlen, 1990}, en renovar el presidencialismo con la
finalidad de Bexibilizar las relaciones entre el presidente y el parlamento y de mejorar
por este medio la gobernabilidad (Nohlen/Fernindez, 1991 y 1998). Ya al iniciarsc el



EL PRESIDENCIALISMC; ANALISIS Y DISEROS INSTITUCIONALES EN 5U CONTEXTO

debate, Rolando Franco {1990: 152) preveia que, citando al autor de estas lineas, “la
resistencia de la insticucién presidencial y lo arraigado que se encuentra en la culrura
politica (Nohlen, 1990: 17), terminardn triunfando, siendo razonable tal vez “trabajar
sobre la realidad presidencial en cada contexzo politico e institucional y buscar férmulas
de adecuacion funcional del sistema sin alterar su naturaleza presidencial (ibidem)”.
En términos generales, ef debate institucional en América Latina ha tomado este
rumbo. Iniciandose con la critica al presidencialismo y la propuesta de su sustitucién,
ha pasado por la refutacién de estos planteamientos para considerar sistemas de go-
bierno supuestamente intermedios (véase Arias/Ramacciotti, 2005), por ejempilo el
semipresidencialismo, hasta llegar a pensar mds a fondo en cémo hacer funcienar el
presidencialismo (véase Ellis/Orozco Henriquez/ Zovatto, 2009).

II1. Notas metodolégicas sobre la critica al presidencialismo

Nao obstante este desarrollo muy acertado, en lo que sigue voy a enfocar algunas de las
tesis y sus trasfondos redricos y metodolégicos que marcan la critica al presidencialis-
mo latinoamericana. Aunque las observaciones parecen hoy no tan necesarias como
en el momento de la aparicién de esta critica los enfoques metodoldgicas de aqueila
literatura siguen muy extendidos debido a la falta de diferenciacién conceprual y de
comparacion empirica.

Una primera observacién se refiere al tipo de andlisis monocausal en el que se funda
la postura parlamentarista en el debate. Como se recucrda bien, fuan /. Linz hizo
responsable al presidencialismo por el pasado, el presente y ¢l futuro de la democracia
en América Latina, lo que Bruce Ackerman (2000: 645} llegé a llamar el “Linzian
nightmare”. Respecto al pasado, su argumento se basé en un andlisis contrafactual,
suponiendo que los derrumbes de fa democracia no se hubieran producide de existir
ol parlamentarismo en la regién. Esta tesis era la mds clara expresién de un monocau-
salismo que recordaba el institucionalismo de viejo cuno que hizo odo dependiente
de un solo factor institucional, que antes no era tanto la forma de gobierno, sino el
sisterna electoral. Bl neo-insticucionalismo estd consciente de que, en realidad, son
mulriples los factores que intervienen en los procesos historicos. Insiste, eso si, en la
importancia de las instituciones, pero cuiddndose de explicarlo todo a partir de un
solo factor. Respecto a las cuestiones causales y el efecto que podria tener uno de ellos,
sus respuestas favorecen la formula: “depende”. Coma decia Humberso Maturana
{1984}, la responsabilidad consiste en resistir la seduccién de la certeza. Sobre todo
en la metodologia cualitativa, la certeza en el andlisis y las consiguientes recetas en
funcion de la consultarfa politica tienen que ceder a mayor consideracién y mesura.

La segunda observacién se refiere, como las siguientes, a la prictica de la comparacién
usada por parte de la escuela critica ol presidencialismo. Se refiete al nivel abstracro
de comparacion entre presidencialismo y parlamentarismo. Para los protagonistas del
patlamentarismo, estc examen termina con el resultado de que el sistema parlamen-
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tario es superior al sistema presidencial. Aunque esta tesis podria ser correcta, lo que
conviene medir de verdad es si esta u otra forma de gobierno es en fa pricrica mds
viable en funcidn de objetivos de gobernabilidad y eficacia, y si es mis compaible
con las condiciones econémicas, sociales y culrurales del entorno concrete de un pais.
En la carrera de la “Férmula 17, la vicroria no es sélo cuestién del mejor automévil,
sino que depende, en su caso, del circuito, del piloto, del clima y de la adapracion del
vehiculo a estas condiciones. El examen de las formas de gobierno depende en tltima
instancia también de las condiciones que se presenten. El mejor sistema institucional
es el que se adapte mejor a las condiciones prevalecientes y rinda mejor en funcién de
objetivos que también son regidos por espacio y tiempo.

La rercera observacién enfoca el tipo de comparacién empirica que se gjerce en la
dimensién espacio-temporal. Los defensores del parlamentarismo comparan entre
grupos de paises sin tomar en consideracién las diferencias de sus respectivos entornos.
Se compara precisamente la época de las democracias parlamentaristas exitosas en la
Europa de la postguerra con la época de los derrumbes de las democracias presidencia-
listas en América Latina, en vez de tomar como objeto de comparacién, por ejemplo, la
época de los fracasos del parlamentarismo en fa Europa de entreguerras, una época que
se asemeja respecto a varios fenémenos (por ejemplo, crisis del desarrollo econdmico
y social, inestabilidad politica) a la de América Latina hoy. No se respera entonces
una recomendacién para el andlisis comparativo de comparar casos comparables, o
sea, casos que compartan una cierta cantidad de propiedades, incluso en relacion a
las variables en las que se centra el andlisis comparado. La estrategia mds urilizada
del métedo comparativo cualitativo es fa de escoger casos que tengan un contexto lo
menos disimil. La comparacién entre presidencialismo y parlamentarismo hubiera
tenido que extenderse hacia casos que comparten por ejemplo ¢l mismo desenlace: el
derrumbe de la democracia.

La cuarta observacién se rehere a la falacia de comparar una realidad, el presidencia-
lismo en América Latina, con una posibilidad, el parlamentarismo como alternativa.
Esta falacia parece no percibirse tan ficilmente, como demuestra ¢l titulo de una obra
colectiva: “Presidencialismo y parlamentarismo en América Latina” (Arias/Ramacciorti,
2005). No hay pricticamente ninguna experiencia de un sistema patlamentario en
|2 regidn, aunque lo cierto es que hay un debate al respecto. Y la falta de experiencia
parlamentarista no indica que no hayan existido debates anteriores sobre la conve-
niencia de introducir un sistema parlamentario. De hecho, estos debates anteriores
sefialan que en ninguna época en ningln pais de la regién el parlamentarismeo ha sido
censiderade como alternativa vdlida al tradicional presidencialismo. El examen de
una comparacion entre un fendmeno histérico y un fenémeno sélo tedrico lleva sin
duda a resuftados cientificamente poco sostenibles (al respecto véase Sarrori, 1987},

La quinta observacién se reficre a la ingenieria politica resuleante de las posturas tedricas
y metodoldgicas expuestas. Los protagonistas del parlamentarismo plantearon en un
inicio una sola propuesta para los paiscs de toda una regién: sustituir el presidencia-
lismo por el parlamentarismo, combinado con el salto grande de pasar de un sistema
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al otro, en vez de adaptar el sistema vigente a las necesidades especificas del caso y
seguir una estrategia incrementalista. En el 4mbito de la consultoria institucional
conviene diferenciar entre las buenas intenciones y las consecuencias practicas de una
transferencia institucional; conviene medir el probable efecto del contexto en el fun-
cionamiento de la institucion por transferir y cuidarse de suponer que la instirucion
transferida producird por si sola el contexto que necesita para su funcienamiento,
por ejemplo un sistema de partidos bien institucionalizado para que funcione bien el
parlamentarismo en América Larina.

Las falacias metodolégicas en el andlisis del presidencialismo en América Latina han
tenido graves consecuencias en su apreciacidn como sistema de gobietno por parte de
los protagonistas del parlamentarismo. Desde un enfoque histérico-empirico, el presi-
dencialismo simplemente no es tan satdnicamente malo como modelo en si mismo ni
tiene tan nefasto desenlace en América Latina como los parlamentaristas lo presentan,
resultado que adverti al iniciarse el debate {Nohlen, 1988, 1990, 1991 y 1994). Una
época de investigacion después, entre las diferentes respuestas a las tesis parlamenta-
ristas parece haber consenso en tres aspectos: “(a) la defensa de ciertas virtudes que
puede tener en si mismo el modelo presidencial: (b) la idea de que los regimenes de
gobierno han de ser evaluados y eventualmente clasificados en base a un conjunto mas
complejo de dimensiones institucionales y politicas; (c) el manejo de evidencia empi-
rica que desmiente las visiones apocalpticas y polarizadas acerca del presidencialismo
y el parlamentarismo” (Lanzaro, 2005: 55). Mas all4 de estas puntualizaciones, el
avance mds importante en el estudio del presidencialismo en América Latina ha sido
el reconacimiente de que hay diferences tipos de sistemas presidenciales en distintos
contextos nacionales que no permiten un juicio uniforme sobre su funcienarmiento y
desempefio a nivel regional. En otros términos, la dicotomia entre presidencialismo y
parlamentarismo ha sido demasiado simple (Blondel, 2006).

IV. Tipos de sistemas presidenciales

El interés cientifico en la dicoromia entre los sistemas de gobierno bdsicos ha super-
puesto de alguna manera el hecho de que, al igual que e parlamentarismo, el presi-
dencialismo tiene varias formas cn las que se expresa. El presidencialismo de unicidad
regional latinoamericano no cxiste, ni como modelo ni como fenémeno real. A nivel
histérico-empirico, €l presidencialisme en América Latina es cambiante y de caracteris-
ticas nacionales {véanse Alcdntara, 1999; Lanzaro, 2001; Zovatto/Orozce Henriquez,
2008). La cuestion que se propone es distinguir qué tipos hay, cudntos y cone se
diferencian entre si y si es posible ordenar el universo dc sistemas presidenciales en
América Latina en una clasificacién tinica disyuntiva, o si convendria un abordaje de
comprension mds individualizada que podria desembocar en una tipologia que permita
incluir mayor cantidad de propiedades en las que los tipos de sistemas presidenciales
participen de diferentes maneras y grados.
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Respecto al primer proceder, John Carey y Marthew S. Shugare (1992}, por ejemplo,
han propuesto una clasificacién que abarca el presidencialismo y el parlamencarismo.
Su idea es la de un continuum con dos polos, ocupados por el presidencialismo y el
patlamentarismo € incluye ademds dos tipos intermedios: el presidencial-parlamentario,
mds cerca del polo del presidencialismo, y el parfamentario-presidencial, més cerca el
parlamencarismo. La clasificacién tiene la ventaja de poseer gran claridad, pero reduce
la variedad a una sola dimensién y en cada 4mbito a sélo dos tipos. Jerge Lanzaro
(1995}, por su parte, defiende la separacién categorial entre ambas clases de sistemas
de gobierno, pero propone aplicar los mismos criterios de diferenciacién que marcan
los tipos basicos del parlamentarismo para clasificar los tipos de sistemas presidencia-
les. En ambos casos de sistemas de gobierno, Lanzaro distingue entre dos clases: entre
formas “mayoritarias” y “pluralistas”. “Esta clasificacion se basa en los pardmetros de
distribucidn-concentracién de la auroridad publica y de los poderes politicos, aten-
diendo especificamente el grado de pluralismo de un determinado sistema” {Lanzaro,
2005: 60). En los sistemas presidenciales mayoritarios destaca la concentracién de los
poderes gubernamentales y por lo tanto la supremacia presidencial; en los sistemas
presidenciales pluralistas se produce una cierta distribucion de poderes y los frenos y
contrapesos tienen un cierto grado de efectividad. Esta propuesta luce también una
meridiana claridad, termina en una elegante matriz disyuntiva, pero trata de acuerdo
con ¢l enfoque clasificatorio s6lo un aspecto de diferenciacion entre sistemas presi-
denciales, enfocindose en el juego entre cl Ejecutivo y el Legislativo. Por lo demis, el
concepte de sistemas presidenciales “pluralistas” no parece muy preciso, pues se refiere
en términos generales por lo menos en cl dmbito del parlamentarismo ala compericién
politica, que por cierto estd garantizada en formas mayoritarias de gobierno. En el
parlamentarismo, la distincion estd entre modelos mayoritarios y consensuales, ambos
pluralistas (véase Lijphart, 1999). A nivel de modelos de roma de decisiones, al que
alude rtambién Lanzaro con su distincidn entre “mayoritario” v “pluralista”, conviene
considerar, en vez de dos formas, de hecho tres: el modelo jerirquico-decisionista. ¢l
competitivo-mayoritario y el proporcional-"negocial”™-acordade. No cabe duda que
los primetos dos son muy pertinentes para diferenciar entre distintas prcticas que
marcan los sistemas presidenciales en América Lactina, y el tercero, muy extendido
en ¢l parlamentarismo europeo, es (salvo excepciones) una promesa para mejorar la
gobernabilidad democritica en la regién. Las propuestas de Carey y Shugart asi como
de Lanzaro ticnen en comiin que derivan el orden clasificatorio de la variedad de los
sistemas presidenciales de ciertas logicas abstractas.

El segundo proceder aborda el problema del orden conceprual en debate a parrir de
ciertos componentes que en st variacién en la realidad que se observa puedan conformar
diferentes tipos de sistemas presidenciales. Estos sus elementos constitutivos pueden
ser de orden consritucional, cuando se refieren a la distribucién de las faculrades cons-
titucionales enrre el Ejecutivo y el Legislativo, de orden politico-institucional, cuando
enfocan los partidos politicos y el sistema de partidos politicos, y de orden politico-
culeural, cuando se refieren a los usos (abusos) y costumbres del ejercicio del poder. Enel
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primer Ambito, conviene distinguir entre facultades presidenciales constitucionalmente
fuertes, facultades equilibradas entre ambos érganos conforme al concepro de checks
and balances, y facultades presidenciales mds bien atenuadas o débiles, disposiciones
del Ejecutivo que siempre se relacionan con el Legislativo. Ademds importa el respeto
mutuo de los poderes en cuanto a lo que prescribe la Constitucién como norma, o sea,
el respeto a la ley (aspecto de legalidad). Sin embargo, las disposiciones constitucio-
nales mismas no permiten “determinar si este sistema es mds apropiado que otro para
construir una mejor asociacién entre el Ejecutivo y la Legisiatura para la elaboracién
de politicas piiblicas” (Blondel, 2006: 16). Por otra parte, no existe ningiin modelo
ideal de distribucién de facultades, como ya he enfatizado respecto a los disefios
institucionales en general. Y si existiera, no habria ninguna seguridad de que pudiera
implementarse. En ¢l segundo dmbito, conviene distinguir entre el tipo de apoyo que
¢l presidente recibe en su eleccién (dependiente del sistema electoral presidencial).,
entre el tipo de partidos (disciplinados o no) y el formato del sistema de partidos, si
es bien institucionalizado o no, concentrado o fragmentade en cuanto al nimero de
partidos. Fn este tltimo caso, conviene distinguir entre sistemas fragmentados que
mantienen {dependiente del grado de polarizacion ideoldgica y competitividad estra-
tégica de los partidos) la capacidad de formar coaliciones de apoyo al presidente o no
{aspecto de legitimidad). En el tercer dmbito, conviene diferenciar entre una concep-
¢ién “confrontacional” de los poderes del Estado y una concepcién de sus relaciones
proclive a la cooperacién entre ellos. Conviene distinguir entre estilos histéricamente
muy arraigados de cémo ejercer el pader de esta u otra forma, especialmente respecto
al modelo de toma de decisiones rratado arriba, ademas vinculados o no ranto con
ol populismo, el clientelismo, el nepotismo, etc. (aspecto de funcienalidad). Lalista
de elementos no es exhaustiva, pero es lo suficientemente amplia para poder exhibir
la idea de que los tipos de sistemas presidenciales se componen empiricamente de
diferentes componentes de diversa indole. Un sélo dmbito no basta para definir un
dererminado tipo, tienen que confluir algunos elementos de otros dmbitos. Para dar
un ejemplo: Un presidente constitucienalmente fuerte no lleva necesariamente a un
tipo de presidencialismo fuerte. Depende de cémo se entremetan otros elementos, del
sistema de partidos politicos y si el presidente cuenta con una mayoria parlamencaria,
de la concepcién que renga ¢l mandatario del cargo que ejerce, ¢l patrén nacional para
desempenarlo, ambién de la expectativa de la gente respecto al liderazgo politico, por
ejemplo si por cualquier razén le gusta mds un mando fuerre.

Para marcar mejor determinadas distinciones, comparemos ahora los casos de Chile y
Argentina. De acuerdo a la respectiva Constitucidn, el presidente chileno estd dotado
de mis poderes que el argentino. Chile tiene un sistema multiparridista bien institu-
cionalizado y una larga tradicién de gobiernos de coalicién. Salve por el golpe milicar
en 1973, todos los presidentes civiles cerminaron su mandato que se percibe como
separado de la persona que lo ejerce. En contraste, Argentina tiene parridos de cradicién
“movimientista”, menos institucionalizados, un sistema de partidos con un partido
dominante internamente fragmentado. No hay tradicion coalicional. En el pasado.
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los intentos de formar coaliciones entre sectores de los grandes partidos fracasaron
dos veces debido a fa intervencién militar. Pero aun sin golpes de Estado, es raro que
un presidente civil termine su mandato. Mientras que en Chile el sistema presidencial
en la practica es equilibrado en cuanto a la distribucién de poderes entre el Ejecurivo
y el Legislativo, y la politica que lleva a cabo el presidente depende de alguna manera
de la mayoria parlamentaria en el Congreso mis alld del apoyo de su coalicion, en
Argentina el Presidente, inclusive cuando tiene una mayoria parlamencaria a su favor,
trata de gobernar por decreto {véase Ferreira Rubi/Goretri, 1994), sobrepasando al
Legislativo ¢ identificando el cargo que ejerce en pleno estilo individualista cor su
persona. Por lo tante, la prictica politica es proclive al hiperpresidencialismo, en el
que no funcionan los frenos y contrapesos (véase De Riz, 2009).

Respecto a las politicas puiblicas que resulran, es muy llamarivo como se toman las
decisiones en ambos sistemas presidenciales: en el caso chileno de forma competirivo-
mayoritaria, cn el caso argentino de forma jerdrquico-decisionista. Nada mds llamativo
que [a manera como se refermaron recientemente en ambos paises los sistemas de
seguridad social. En Chile se complement6 en 2008 el sistema privado de las pensiones
de origen neoliberal, que habia side intreducido en 1981, a través de la introduccion
de una pensidn bisica y solidaria a la vejez e invalidez y un aporte previsional solida-
rio. La reforma se hizo con profundos debates y una comisién conformada para tal
objetivo. En Argentina se eliming en 2008 el sistema de capitalizacion gestionado por
administradoras privadas, igualmente de origen neoliberal, introducido en 1993, y se
traspasé a un sistema unico integrado, de reparto y administracién publica. La reforma
se hizo sin estudios previos y sin la informacién necesaria para los beneficiarios y con-
tribuyentes. De acuerdo a Mariana Rulli en su estudio de la seguridad social (FLACSO
Argentina, 2010}, en Chile no hay retorno al Estado sino una complementariedad
de la capitalizacién de la seguridad para el sector mds pobre de la sociedad que abora
recibe una seguridad minima por el Estado. En Argentina se reintrodujo el Estado no
s6lo como gestor, sino que este sc apoderd simplemente por decision presidencial de
los fondas de capiralizacién privada para sus propios objetivos. Dicho sea de paso, el
ejemplo demuestra la importancia que tiene el tipo de sistema presidencial respecto a
las politicas piiblicas y su orientacién o no hacia el bien comiin.

Lo que se desprende de los casos de Chile y Argentina es que un tipo de sistema pre-
sidencial no se perfila solo mirando una dimensién —y la mis observada es la relacidn
entre el Ejecutivo y el Legislativo— sino varias. El chileno es equilibrado (en la relacién
entre los poderes), coalicional dentro de una constelacién competitivo-mayoritaria (en
cuanto a la compericién politica y la formacion de mayorias) con fuertes elementos de
concertacion entre mayotria y minoria (en cuanto al estilo de la politica). El argentino
es dominante, competitivo mayoritario, proclive a medidas jerdrquico-decisionistas.

Por razones de espacio, no es posible aqui tratar los sistemas presidenciales pais por pais,
lo que seria contrario tambi¢n a la idea de una tipologia cuya funcién es precisamente
abscraer de la realidad individual. No obstante, analizar de modo sistemdrico algunos
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ejemplos adicionales puede cumplir con dos objetivos: demostrar que los sistemas pre-
sidenciales son muy variados y que a menudo no compaginan con las ideas que se han
formado sobre el presidencialismo en América como hostil a formulas de negociacién,
de compromisos y a gobiernos de coalicién. Este resultado pone en entrediche también
el supuesto de que por todos lados se trata de democracias delegacivas, concepto acu-
flade por Guillesmo O’Donnelt (1994; sobre su base empirica véase Panizza, 2000),
que tienc como contenido la concentracién de poder en ¢l cargo de presidente sin
control horizontal {o sea un tipo de sistema presidencial), cuyo usc se ha extendido
en América Latina como etiqueta general para diferenciar tipologicamente entre las
democracias de diferente calidad.

En el Uruguay, pot ejemplo, se ha practicado tradicionalmente un sistema presidencial
equilibrado con correctivos parlamentarios, especialmente debido al sistema electoral
presidencial vinculado con el del parlamento {dobie voto simultdneo), no tanto a las
disposiciones constitucionales que algunos constitucionalistas locales han interpretado
de manera de que el sistema sea de tipo parlamentario: Un sistema presidencial con una
mezcla de elementos proporcionales (dentro del partido mayoritario) y mayoritarios
(en la competencia con su contrincante} y un estilo politico de concertacién hiperin-
tegrativa {véase Rama, 1987). Es interesante observar que la democracia uruguaya se
aproximé a su derrumbe justamente cuando los ltimos presidentes preautoritarios
cambiaron este estilo politico tradicional hacia uno de tipo jerdrquico-decisionista,
aunque por cierto esto no fuc la causa principal de la destruccién de la dermocracia.
No chstante, son cambios que marcan diferencias. En este sentide, conviene anadic
interpretaciones que se formularon en relacion a la introduccion del sistema de mayoria
absohuta para las elecciones presidenciales en 1996. Se teme un “presidencialisme mis
‘duro’, generando desencuentros entre los partidos y vaivenes antagdnicos entre los
poderes del Estado, sin descartar las cadencias populistas y las pretensiones de hege-
monija. Las circunstancias se agravan si, atrapado por el ‘mito del mandato’ popular,
el presidente se siente portador de una ‘voluntad general’ y no cultiva las légicas
negociales” (Lanzare, 2008: 924). En Venczuela, antes del derrumbe del sistema de
partidos politicos en los afos noventa, el sistema presidencial era de tipo atenuado, de
inclinacién paclamentarista. Ll presidente, no provisto de fuertes poderes formales, de
hecho no los necesitaba debido a un sistema de partidos politicos muy concentrado, a
partidos muy disciplinados y a la alternancia {sin posibilidad de reeleccién presiden-
cial) que se practicaba entre presidentes que contaban casi siempre con una mayoria
parlamentaria. La presidencia de tipo mayoritario-alternante era concordante con ¢l
Estado de partidos, a veces denominada “partidocracia’, que marcé su tipo de sumisién
parlamentaria (Brewer-Carfas, 1988). En Bolivia, a partir de la democratizacién en
1987 hasta el derrumbe del sistema de partidos tradicionales a principios del nuevo
siglo, el sistema presidencial iba a ejercerse de manera coalicional, cambidndose la
composicién de las coaliciones (sin posibilidad de reeleccién presidencial inmediata)
casi con cada eleccién hasta permitir que todos los partidos tradicionales pudieran
cjercer por lo menos una vez la presidencia del pais. El tipo de sistema presidencial
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era coalicional, en algunos aspectos pariamentarizado, dado que ningiin presidente
resuitd electo por voto popular, contando con una mayoria absoluta, como era ne-
cesario, sélo en segunda vuelta por el Congreso, por lo tanto gracias a la formacién
de un pacto o de una coalicién de gobierno, dentro de la cual se distribuia el poder
entre sus integrances. Asi, el estilo politico era mds bien negocial-acordado, con fuertes
ingredientes de “prebendalisme” conforme a un concepto de representacion mds de
intereses particulares que generales, o sea, del bien comun.

Finalmente, considerando establecer una tipologia de sistemas presidenciales, conviene
distinguir por lo menos entre hiperpresidencialisme o presidencialismo dominante,
presidencialismo reforzado, presidencialismo puro o equilibrado, presidencialisme
atenuado y presidencialismo parlamentarizado. Las diferencias por cierto apuntan ala
distribucién de poderes entre el Ejecutivo y el Legislativo, pero un andlisis comparativo
alcanza una cabal tipificacién de los sistemas presidenciales sélo cuando se consideran
otros elementos determinantes, como el tipo de partidos {disciplinados o no), el sistema
de partidos (concentrado o fragmentado), ¢l estilo politico (decisionista, mayoritario,
consensual}, etc. Debido a la dificultad de englobar a todos los factores que influyen
en ¢l manejo del presidencialismo en toda su variedad, entran en ¢l siguiente cuadro
s6lo los que se pueden tipificar con mayor facilidad.

Tipo de presidencialismo Ejercicio del poder
Hiperpresidencialismo o Ceoncentracion del poder en el Ejecutivo, aunque la consti-
dominante tucion no lo prevé, supresion de los controles horizontales,

gjercicio del poder con altos ingredientes personalistas
y plebiscitarios al borde de un sistema constitucional-
democritico, estilo de decision jerdrquico-decisional

Relorzado o racionglizado Fuerte poder ejecutivo en cuanto a competencias, resulrante
de reformas constitucionales, racionalizacién del proceso
politico en funcién de agilizar politicas de desarrollo; estilo
de decisién mayoritaria

Pura a equilibrade Modelo estadounidense. paderes equilibrados entre el Eje-
cutivo y el l_tgislalivu, funcionamiento tmuy dt:pt:ndiemc
del sistema de partidos, estilo de decisién mayoritaria

Atenuado Poderes constitucionalmente equilibrados entre Ejecutive
y Legislativo, pero el procesu politico mas determinado
por otros factores, especialmente por ¢l tipo de sistema de
partidos; estilo de decisién mayoritaria
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Parlamentarizado No tanto determinade por elementos constitucionales de
origen parlamentarista {por ¢j. figura de un primer ministro,
voto de censura, capacidad de disolver el Parlamento}, sino
por la prictica politica {por ¢j. gobiernos de coalicion},

estilo de decision negocial y de compromiso

V. Sistemas presidenciales en su contexto

No basta, sin embargo, considerar los sistemas presidenciales séle por si mismeos. Para
valorar el funcionamiente de las instituciones, conviene tomar en cuenta ¢l entorno
en el que actdan como sistema y su interrelacién con €l. Ef contexto debe entenderse
en sencido mutltiple. Hay que pensar primero en el Estado, su tamano (Estado vs.
mereado), su estructura (Estado unitario o federal), su capacidad de implementacidén
de los resultados del sistema presidencial {Estado fuerte o débil). Por ejemplo en Ar-
gentina (véase Dalla Via, 2010) y hasta hace poco en Venezuela (véase Brewer Carias,
1991 y 2010), la estructura federal de ambos paises ha tenido un fuerte impacto
restrictivo en el ejercicio del poder por parte del Ejecutivo nacional. Hay que pensar,
en segundo lugar, en la democracia come concepto genérico por encima del sistema
de gobierno, en su modelo (en la dimensién representativa v/o directa/plebiscicaria),
en las formas de participacion politica informales, en la sociedad civil, su evolucién y
patrones de comportamiento, y en la cultura politica en general, todo lo que incluye la
cuestién de su consolidacién. En el caso de Bolivia se percibe la complejidad de estos
factores de contexto en el reciente desarrollo del sistema presidencial, En este pais,
en los primeros decenios posteriores a {a democratizacion, se pudo observar que la
“estabilidad politica se habia logrado sin necesidad de pasar por una reforma sustancial
del sistema de gobierno. La estabilidad politica empezé a lograrse esencialmente desde
el momento en que los actores politicos y sociales asumieron como una necesidad ¢l
respeto por las reglas bisicas del juego y de funcionamiento del sistema; y justamente
con ello, cuando los partidos pusieron en prdctica la {...) politica de pactos para pro-
ducir coalicienes de gobierno” (Lazarte Rojas, 2008: 290). Sin embargo, la politica de
pactos hubicra renido que rendir en términos de satisfacer las demandas de la gente
y conseguir legitimidad de salida, para que la negociacién entre los partidos no fuera
vista s6lo como distribucion de poder entre los integrantes del gobierno (el reparto
de cuotas de poder, sustituyendo a la pugna por el poder), para que el compromiso
no se hubiera estigmatizado como chantaje, lo que ocurrié en Bolivia y contribuyo a
hacer fracasar el modelo coalicionista. Un anilisis mds completo tendria que incluir
de igual manera al pateén de comportamiento de los actores sociales pues la crisis no
solo fue del sistema politico v su prictica, “sino también de la ‘sociedad civil'. Habian
también entrado en crisis ‘los de abajo’, cuyos componentes agregados privatizaron
sus intereses y actuaron de manera poco democritica prerendiendo hundir al poder
para ser ellos mismos el poder. Fsta crisis de la ‘sociedad civil™ fue el punto ciegoe de
‘antisistémicos’, que opusieron a la crisis de los politicos ‘corrupros’ la presunta ino-
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cencia de la sociedad civil” (Lazarte Rojas, 2009, véase tambien Lazarre Rojas 2010},
El éxito de innovaciones institucionales racionales depende de factores de conrexto y,
finalmente, tendria que tomarse en cuenta como explicacién contextual la experiencia
historica, ¢l pasado, el presente y el futuro en cuanto a conceptos de tiempo que
influyen en la politica (véanse por ejemplo respecto a la figura del primer ministro:
Roncagliolo, 1991, a los gobiernos de coalicion: Deheza, 1998). En el caso de Chile,
sc podria hablar incluso de un presidencialismo postautoritario, pues la prictica del
sisterna presidencial hasido y sigue siendo marcada por una doble leccién: del derrumbe
de la democracia y de la larga dictadura, es decir por el aprendizaje histérico de estas
amargas experiencias. Estas sc han transferido en un mayor grade de civilidad, en un
menor grado de polarizacién, cn estrategias de concertacién, dejando ateds la intran-
sigencia (Hirschman, 1991), y en la formacién de dos bleques de partides politicos
(coaliciones) con sentido de gobierno.

Esta enorme complejidad de relaciones contextuales del presidencialisme en América
Latina es de inmensa importancia para la consultoria polirica. Hace mds que cuestio-
nable pensar en una receta tinica de reforma politico-institucional para resolver las
muy diversas situaciones y estructuras percibidas como criticas. No existen eviden-
cias para la expectativa de que se puede traspasar sin mds una institucién que rinde
en un determinado contexto a otro muy diferente y renga los mismos efectos. Las
migraciones institucionales tienen sus limites, por lo tanto, hay que suponer incluse
que ¢l contexto diferente va a producir efectos distintos y no deseados de las mismas
instituciones formales. Un buen ejemplo es la transferencia de un elemento insitu-
cional ficilmente medible: la mocién de censura constructiva que a veces parte de un
sistema parlamentario. Por esta institucidn se limita la facultad del parlamento para
expresar al gobierno o al jefe de gobierno su desconfianza. motivando asi su dimisién.
Este tipo de censura solamente tiene efecto cuando en el mismo acto de votacién se
elige con la mayorfa requerida a un sucesor para ¢l puesto del jefe de gobierne. En
Alemania, donde se le invent6 e introdujo en la Constitucién de 1949, sirve bien para
comsolidar al Gobierno (véase D'Oliveira Martins et al., 1988}, mientras que en Espania
y Bolivia, a donde fue trasladada a nivel municipal, ha mostrado ¢l efecto inverso. El
funcionamicnto de esta institucion en su sentido original supone la existencia de un
sistema de partidos bien estructurado v por supuesto cierto tipo de cultura politica.
Si dichas condiciones no se dan, puede haber un efecto inverso, inestabilidad guber-
namental y secuclas muy problemdticas, entre orras mayor transfuguismo y mayor
corrupcion para incentivar ¢l cambio de camisa partidaria en tuncién de conseguir la
mayoria necesaria para sustituir al Jefe del Ejecutive de turno. Hay que procurar que
las instituciones por trasladar sean adaptables a las culturas politicas domésticas, pues
en su funcionamiento el contexto hace la diferencia (Nohlen, 2003).

Por otra parte, serfa ingenuo csperar justamente a partir de las debilidades del presi-
dencialismo cn América Latina la superacién de sus problemas de funcionamiento.
Algunos autores consideran la renuncia de los presidentes a su cargo antes del fin de
su mandaro, hecho que se ha producido en varios paises latinoamericanos, como un
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mecanismo de parlamentarizacién del presidencialismo, festejan incluso “una innova-
cidn en las pricticas del presidencialismo en América Latina” (Mustapic, 2006: 69}.
Olvidan, sin embargo, que estos procesos tenian sus grandes protagonistas fuera del
parlamento, que las renuncias no indican una mayor parlamentarizacién del sistema
de gobierno sino mis bien un aumento de poder de fuerzas extra-parlamentarias, de
fuerzas no institucionalizadas que limitan el poder de los érganos institucionalizados
y representativos —del presidente, del parlamento y de los partidos politicos-. En la
medida en que se percibe la crisis politica como normalidad, la inestabilidad politica
como intrinseca al {mal) funcionamiento de la democracia, incluyendo el cambio de
gobierno por intervencion directa del pueblo come innovacion aunque sea inconsti-
tucional, se advierte precisamente sobre los efectos politicos y confusiones que podria
generar la introduccién del parlamentarismo en América Latina.

VL. Semipresidencialismo

El semipresidencialismo parece ser una alternativa mucho mds razonable para América
Latina. Por lo menos se observan entre los cientificos y en la opinidn piblica en general
posturas mucho mis proclives a una reforma del presidencialismo en tal sentido, in-
dependientemente de su prictica concreta vigente en este u otro pais. Esta alrernativa
ha sido adoptada también por defensores del parlamentarismo al ver que su opcién
predilecta no tendria cabida en ninguna parte.

1. El concepto “semipresidencialismo” fue (re)introducido por Maurice Duverger
en 1970 para designar el sistema de gobierno francés de Ja Quinta Republica,
De acuerdo con este sistema, la constitucién de un semipresidencialismo tiene
que contener tres elementos; (1) elecciones directas del presidente; (2) facul-
tades condicionadas del presidente; (3) dependencia del jefe de gobierno (con
su gobierno} de la confianza en el parlamento. Mas rarde el concepro ha sido
ampliado y extendido empiricamente a Austria, Islandia, Irlanda, Finlandia y
Portugal, asi como a la Repuiblica de Weimar. Segiin el mismo Duverger (1970;
1978) el semipresidencialismo puede funcionar a fin de cuentas como un sistema
parlamentario, presidencial, o equilibrado. Asi lo demostraren los siete casos que
estudid empiricamente: (1) El presidente, si bien dorado canstitucionalmente de
considerables poderes, ¢jerce solamente funciones representativas, es el custodio
de la Constitucion y no participa activamente en lz labor legislaciva. El papel del
presidente seria aqui similar al de su homdélogo en un sistema parlamentario. (2)
Un presidente muy poderoso, tanto en el dmbito ejecutivo como en el legislativo,
que desempena un papel clave en el sistema politico. Su actuacién es muy similar
ala de su homdlogo en el presidencialismo. (3) El presidente y el jefe de gobierno
mantienen un equilibrio de poder y ambos tienen que cooperar. El politdlogo
alemdn Winfried Steffani {1995) quiso reducir la definicién del semipresidencia-
lismo a un solo criterio de distincién primario, a saber, la posibilidad que ostenta
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¢l parlamento de destituir al gobierno. Aplicado esto, el semipresidencialismo
seria clasificable en la categoria de los sistemas parlamentarios, perdiendo de
vista la doble legitimidad, del presidente y del jefe de gobierno —la de este dltimo
establecida a través de las elecciones parlamentatias— que comparte el semipre-
sidencialismo con el presidencialismo. Georges Vedel {1979} introdujo la idea
de una alternancia entre los dos tipos cldsicos, dependiendo de la configuracién
de las mayorias parlamentarias. En caso de una homogeneidad politica entre
presidente y mayoria parlamentaria, el semipresidencialismo funcionaria a la
manera de un sistema presidencial y, en caso adverso, de uno parlamentario. De
este modo disputé Ja autonomia tipolégica del semipresidencialismeo. John Carey
y Matthew S. Shugart (1992) favorecieron, en cambio, la idea de un continuum
con dos polos, ocupados por el presidencialismo y el parlamentarismo, en el
que el semipresidencialismo se sittia en el medio, con dos tipos diferenciados: el
presidencial-parlamentario, mds cerca del presidencialismo, y ¢} parlamentario-
presidencial, mis cerca del parlamentarismo. Giovanni Sartori {1994}, por su parte,
sali6 en defensa de Duverger v argument6 que un continuum solo seria posible
dentro de una sola categoria, pero no entre dos categorias. El prefirié el concepto
de oscilacion para referirse a la dindmica del semipresidencialismo, siempre dentro
de un molde o bien presidencialista o bien parlamentatio, dependicndo ¢l tipo
de semipresidencialismo de la relacién del presidente con el partamento, de la
configuracion de las mayorfas parlamentarias y de la culcura politica de un pais.

Esta pequefia resena del debate conceptual y dpolégico en torno al semipresi-
dencialismo subraya la cencralidad que tiene la relacién entre ¢l ejecutivo y ¢l
legislativo para la definicién y el mecanismo del sistema. El criterio decisivo es ol
de la distribucién de competencias entre las figuras que componen el ejecutivo,
el presidente y el jefe de gabinete (primer ministro}, y {a relacion de confianza del
primer ministro que se establece o con el presidente o con el parlamento, o bien
con ambos a la vez. Respecto a las reformas del presidencialismo, es en el disefio
de dichas relaciones cn las que deberian centrarse las reflexiones y sugerencias.

l.a opcién semipresidencialista no es nueva en Latinoamérica. Aparecié como
propuesta concreta al inicio mismo del debate sobre presidencialismo y parlamen-
tarismo. Me refiero al trabajo del Consejo para la Consolidacion de la Democracia
que fue instalado en Argentina por el Presidente Ratil Alfonsin. Este consejo en-
tregd dos informes en 1986 y 1988 que resultaron en la propuesta de un sistema
sernipresidencial para consolidar la democracia en Argentina (véanse Consejo
para la Consolidacién de la Democracia, 1986 y 1988). En el segundo informe,
se vinculaba con el semipresidencialismo una perspectiva de gran envergadura,
la promocién de "una cultura de debate que suplantard el hiperpresidencialismo
hegeménico”. De igual manera, en las consideraciones actuales, los objetivos
vinculados con el semipresidencialismo se centran no sélo en la adecuacién de
las instituciones, sino de la cultura institucional a los requerimientos de mayor
eficacia del presidencialismo y para atenuar las tradicionales caracreristicas del
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presidencialismo en buena parte de América Latina. Asi, a la querella sobre pre-
sidencialismo y patlamentarismo, que parecia haber culminado ya, se anadi6 el
debate sobre el semipresidencialismo como alternativa al presidencialismo (véase
Arias/Ramacciotti, 2005).

En este nuevo debate y en la puesta en préctica de reformas institucionales en
sentido semipresidencialista se observan varios problemas, en parte aparecidos
ya en la querella anterior, y otros nuevos. Entre los nuevos destaca el problema
definitorio. Mientras las caracteristicas del presidencialismo y del parlamentarismo
como formas de gobierno son mds o menos consentidas en el derecho puablico y
en la ciencia politica, ne lo son los criterios del semipresidencialismo. Se afade la
incertidumbre sobre su caricter de tipo de gobierno propie. Por otra parte, dado
que ¢l semipresidencialismo se reduce, de hecho, a la prdctica politica francesa,
se repite el problema de la transferencia de esta experiencia, por varios autores
valorada muy positivamente, al contexto latincamericano. Por fin se pone ¢ncima
de la mesa el problema del difuso concepto de semipresidencialismo en el debate
en América Latina, anadido por el del disefio concreto para este u otro pais de
la region.

Como criterio de definicién del semipresidencialismo se utiliza cominmente
la eleccién directa del presidente, El primer ministro, por su parte, surge del
patlamento, conforme a la mayoria que se establece en este drgano que emana
de su eleccién. Sin embargo, “la forma de eleccién (del presidente) no implica
necesariamente la atribucién de poderes particulares a quien ha sido designado
por esta via, Asi, el presidente itlandés o el islandés no detentan mds poderes de
los atribuides constitucionalmente a un monarca tradicional” (Colliard, 2009:
88). A pesar de esto, la eleccién directa constiruye para muchos estudiosos el anico
criterio, lo que promueve la idea que este tipo de gobierno esté muy extendido en
Europa (véase Elgie, 1999). Sin embargo, el semipresidencialismo tiene que ser
conceptualizado segiin su criterio decisivo, la relacién de poder entre presidente,
primer ministro (gobierno) y parlamento. Esta cuestion se determina por saber
de qué drgano depende el gobierno: de la conhanza del presidente, de la con-
fianza del patlamento o de la confanza de ambos. El gobierno tiende a requerir
la confianza de ambos drganos. Pero cuando no existe coherencia ideolégica
ente el presidente y la mayoria parlamentaria, el gobierno depende en dltimas
instancias de la confianza del parlamento que en la cohabitacién se impone
sobre la relacién de confianza con el presidente. Si aplicamos esta estructura de
confianza, cambiante segiin la correlacién de fuerzas en el parlamento, sélo existe
actualmente un Gnico caso de semipresidencialismo en Europa, ¢l de la Quinta
Repiiblica Francesa. Los otros paises mencicnados como semipresidencialistas son
gobernados parlamentariamente, es decir: el gobierno depende exclusivamente
de la confianza del parlamento. Y el caso francés campoco es muy claro. En su
disefio, se toma ademds como criterio definitorio el derecho de disolver, “;que es
justamente un elemento extrano totalmente al régimen presidencial!” (Colliard,
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2009: 90). Enla prictica, el tipo de sistema politico llamado semipresidencial varia
segin fa conformacién de las mayorfas parlamentarias. Si el partido o la alianza
de partidos del presidente tiene mayoria en el parlamento, el sistema funciona de
manera presidencial, si no la tiene, entonces el sistema funciona de manera parla-
mentaria. En términos rigurosos, se podria negar incluso la existencia de un tipo de
sistema semipresidencial. Con ello se confirman los andlisis de Maurice Duverger
{1980) y Raimond Aron {1981}, que no conciben el semipresidencialismo como
una sintesis de presidencialismo y parlamentarismo, visién que desarrolla Diego
Valadés (2007) con su tesis de confluencia de ambos sistemas de gobierno por
razones de racionalizacién de su modo de funcionamiento, sino como sistema de
fases alternas, presidenciales y parlamentarias, segin las condiciones del sistema
de partidos politicos.

Conviene recordar que la idea de sustituir el presidencialismo por ¢l parfamen-
tarismo en su primer intento después de las transiciones a la democracia, en
Argentina, se fue inclinando hacia un sistema semipresidencial, como el francés
o el portugués. “Se prevefa, asi, la existencia de un primer ministro o ministro
coordinador que desligara al presidente de la tarea administrativa y —en parte-
también de la tarea de gobierno. Al mismo tiempo, ¢l primer ministro podria actuar
como “fusible” en situaciones de grave tensién politica, sin desgastar de ese modo
la figura presidencial... Se prevefa también un juego de censura-confianza entre
el primer ministro y la Cdmara de Diputados, que tendria la concentracion de la
funcién politica, en tanto que el Senado ... se concentraria ¢n el fortalecimiento
de la representacién de las provincias” (Dalla Via, 2008: 228). Desde entonces,
las referencias al semipresidencialismo en relacién a cambios institucionales pro-
puestos o realizados se han multiplicado, sin que se desprenda de ellas un concepto
homogéneo. La amplitud conceprual de la nocién en América Latina es enorme.
El semipresidencialismo engloba estructuras institucionales vinculadas con hacer
efectivo el equilibrio de paderes entre el Ejecutivo y el Legislative en el clisico
sistema presidencial, cuando se sustenta “que el presidente de la Republica tiene
que rendir cuentas de su acciones a la Asamblea Nacional™ { Cuarezma Terdn/Enri-
quez Cabistdn, 2008: 710), hasta pricticas de un régimen parlamentario, cuando
se percibe como facultad del presidente en tal sistema el derecho de disolucién de
la(s) cdmarafs). Por otra parte florecen nociones para reformas del presidencialismo
en direccién semipresidencial como gobierne de gabinete, por ejemplo (Valudés,
2003), que completan el cuadre conceptual muy difuso.

Recordanda el origen europeo del concepto, conviene diferenciar entre perspec-
tivas vinculadas con el semipresidencialismo que provienen del parlamentarismo
y del presidencialismo. En Europa, e} contenido “semipresidencial” s refiere a la
tendencia de acercar ¢l sistema parlamentario al presidencial. En América Latina
es al revés, laidea es la de acercar el presidencialismo al parlamentarismo. En otras
palabras, se trata de atenuar las caracteristicas de cada una de las categorias origi-
nales. Mientras que en Europa “el semipresidencialismo debe incluirse como parte
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de la democracia parlamentaria, acaso referido como un régimen parlamentario
con correctivo presidencial” (Colliard, 2009: 85}, en América Latina el semipre-
sidencialismo deberia concebirse como parte de la democracia presidencial, con
algiin correctivo parlamentario; deberia concebirse, en términos de Diego Valadeés
(2007: 5), como “la parlamentarizacién en el sentido de adoprar instituciones de
origen parlamentario, pero preservando la estructura bisica del sistema recepror”.
La cuestién que se propone se refiere a qué elementos parlamentarios pueden
servir para disefiar un presidencialismo “parlamentarizado” que resulte viable,
acorde a las condiciones especificas del caso concreto. El elemento central que
se pone sobre la mesa es la responsabilidad del gobierno frente al parlamento,
es decir la relacion del jefe de gobierno con el presidente y con el parlamento, y
c6mo se deberia hacer efectiva esta responsabilidad, por qué tipo de relacién de
confianza. Sin embargo, ¢l debate no s restringe a este aspecto. Ya en relacion a
la propuesta argentina, a la que nos hemos referido antes, sc observé hace quince
afos “que no existe equilibrio propio de los sistemas parlamentarios en el sentido
de que el Presidente pueda disolver el Parlamento, como contrapeso de la censura
para permitir la decision del electorado en la formacién de un nuevo gobierno”
(Dalla Viz, 2008, citando afirmativamente a Vanessf 1995). Para Celombia
recientemente, también se ha opinado que el voto de desconfanza carece “de
su correlaro: la disolucion del Congreso por parte del Ejecutivo para conquistar
en las urnas la confanza perdida en el Parlamento” {De fz Calle, 2008: 403). La
gran tentacion entre los constitucienalistas latinoamericanos consiste en pensar
cl semipresidencialismo en la perspectiva europea de su concepto, como sistema
parlamentario con correctivos presidencialistas, y no en la perspectiva de un sis-
tema presidencial con correctivos parlamentarios, gue seria mds oportuno para
las reformas institucionales en América Latina.

El pais en ¢l que se ha producido dltimamente el mayor debate sobre concepros
que caen en ¢l dmbito del semipresidencialismo es seguramente México, donde
el uipartidismo después de la transicién a la democracia que dificilmente per-
mite una mayoria absoluta de un solo partido en el parlamento, ha dificultado
seriamente la gobernabilidad del pais. Alli, la idea de renovar el presidencialismo
en la direccién parlamentaria ha tenido excelente atencion. Esto se desprende no
sélo del debate en el mundo académico (véase sobre todo Valadés, 2003, también
Carpizo, 2007} sino también en el munde politico, por cjemplo del documento
para la Reforma del Estado del PRD de 2006, donde se propone “disefiar una
nueva estructura constitucional que provea mecanismos para la gobernabilidad,
entre los cuales se propone la creacion de la figura del Jefe de Gobierno que
coordine las accienes del Ejecutivo, las articule con el Legislativo e impulse la
construccion de coaliciones parlamentarias y de gobierno estables™. Sin embargo,
conviene advertir sobre algunos problemas que pueden originarse justamenre por
salir del molde presidencialista del sistema politico mexicano.
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El debate que se desarroild en torno al gobierno de gabinete tiene dos dimensio-
nes. La primera se refiere a la formula de gobierno colegial que se inspira en ¢l
parlamentarismo britdnico (fennings, 1969) y se define, en sentido estricto, por el
grado de responsabilidad politica colectiva de sus integrantes, los ministros {véanse
Blondel, 1982; Helms, 2005). Este tipo de responsabilidad es ajeno al presidencia-
lismo en su version cldsica {estadounidense). El objetivo consiste en desconcentrar
el poder del presidente y asi mejorar la gobernabilidad democrdtica. El concepto
ha sido difundido sobre todo por Diege Valadés (2003). Se percibe como una
nueva forma de organizacion y funcionamiento del sistema presidencial, en la que
ne s6lo el presidente sino rambién el gabinete en su conjunto poseen funciones
de gobierno. El propésito principal es €l de superar la estructura individual de
la presidencia. Se prevé la creacién de un Jefe de Gabinete, al que corresponde
la coordinacién del gabinete y la conduccién de las relaciones con el Congreso.

La otra dimensién se refiere precisamente a la relacién de esta figura con ¢f parla-
mento. Si bien es designado y revocado por el presidente, se propone que ¢l Jefe
de Gahinete ha de ser ratificado por una de tas cimaras del Congreso. El disefio
parece ser una modalidad del presidenciatismo renovado propuesto por Dieter
Neblen v Mario Fernindez (1998}, que preserva la naturaleza presidencial del
sistema. Diego Valadés incluso rechaza la denominacién de la figura como “pri-
mer ministro” para no dar lugar a fa idea de una sustitucién del presidencialismo
por ¢l parlamentarismo. Uno de sus objetivos es el de superar situaciones det
gobierno dividido. Para lograr ¢l apoyo parlamentario al presidente se introduce
la ratificacion del gobierno por parte de una de las cdmaras, una medida pensada
para incentivar la cooperacién entre ambos poderes del Estado. Sin embarge, en
caso de que no se lograse formar tal mayoria, la norma puede rener el efecto no
deseado de dificultar Ja formacion de un gabinete, entorpeciendo asi el ejercicio del
poder ejecutivo. El modelo no contempla tales situaciones de competencia entre
los partidos (que siguen contendiendo por ocupar la presidencia), en las que el
Congreso no sea capaz de un voto mayoritario de ratificacién. Por lo tanto, el buen
funcionamiento del gobierno de gabinete, cuya formacién se hace dependiente
de la ratificacidn del Congreso, depende a su vez del sentido de cooperacién del
Legislativo. Por un lado, el disefio institucional tiene que incentivar la coopera-
cién del Congreso con el Ejecutivo, pero por el otro, no debe hacer depender la
formacién de un gobicrno en funciones de la disponibilidad de cooperacién del
parlamento. Por otra parte, a través de la ratificacidn por parte del Legislativo del
gobierno formado por un Jefe de Gobicrno, este puede adquirir una legitimidad
propia e implicar el traslado del bloqueo tradicional entre poderes, el bloqueo
que ocurre entre el Legislativo y el Ejecutivo, al interior del Ejecutivo, si no se
entienden el Presidente y el jefe de Gobierno, dado que ambos tendrian una
propia legitimidad electoral, no obstante que esta sea en un caso directa y en ¢l
otro indirecta. En este sentido, es cuestionable la propuesta de hacer depender la
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mds intensa vinculacién del Ejecutivo con el Congreso de la ratificacion del Jefe
de Gabinete por parte del Congreso.
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