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18 Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shutgart

apoyo partidario para asegurar que sus vetos puedan sostenerse, de modo
tal que sea improbable que se los margine del proceso de formulacién de
politicas. Finalmente, desarrollamos varias hip6tesis acerca de la relaciéon
entre poderes constitucionales y partidarios, argumentando que tiende a ha-
ber una relacién inversa entre ambas formas de poder presidencial.

Capitulo 1

Presidencialismo y democracia en América latina:
revision de los términos del debate

Matthew Soberg Shugart y Scott Mainwaring™

lin afios recientes muchos académicos han argumentado que la forma
presidencialista de gobierno ha sido uno de los factores que contribuyeron a
s dificultades de la democracia en América latina. Este argumento ha sido
ampliamente aceptado, y se han publicado pocas contraargumentaciones.
Hin embargo, como esperamos dejar en claro en este capitulo, la evidencia en

favor de la posicion antipresidencialista es més débil de lo que a menudo se
supone. El argumento empirico contra el presidencialismo se basa mayor-
mente en la experiencia latinoamericana. El fracaso de las democracias presi-

denclalistas en esta parte del mundo ha llevado a muchos estudiosos a afir-
mar que los regimenes parlamentarios hubieran tenido un mejor desempefo.
lule argumento presenta dos problemas: (1) la democracia presidencialista
lt existido sobre todo en América latina, lo cual hace dificil separar los obs-
eulos pava la democracia en esa regién que se derivan del tipo de régimen
v los que se originan en factores socioeconémicos o de otra indole; y (2) la
democracia parlamentaria se presenta casi exclusivamente en Europa o en ex
Colonias britanicas, lo cual deberfa inducirnos a sospechar de los argumentos
(e postienen que el parlamentarismo funcionarfa igualmente bien fuera de
anon contextos. Por cierto, los criticos del presidencialismo y partidarios del
parlamentarismo no han basado sus posiciones enteramente en datos empi-
Flcas: no obstante, han desarrollado convincentes defensas l6gicas de las mis-

| Dix, Mark Jones, Charles Kenney, Timothy Power y Jeffrey Weldon




20 Matthew Soberg Shugart y Scott Matnwaring

mas. Sin embargo, tal como esperamos demostrar, pueden hacerse defensas
igualmente convincentes a favor del presidencialismo y en contra del parla-
mentarismo.

(Qué concluir, entonces? Sostenemos que esto genera dudas acerca de
que uno de los tipos de régimen sea claramente superior al otro. Considera-
mos que ésta es una conclusién que no s6lo tiene bases empiricas, sino que
también abre camino a un mayor optimismo respecto de América latina. En
la mayor parte de los paises latinoamericanos existen escasas perspectivas de
un cambio hacia el parlamentarismo, de modo que si aceptdramos los argu-
mentos en contra del presidencialismo nos quedariamos con pocas razones
para ser optimistas acerca del futuro de la democracia latincamericana. Da-
da nuestra lectura mas escéptica de la posicion antipresidencialista, encon-
tramos menos razones para creer que América latina esté condenada a repe-
tir su ciclo de autoritarismo. O, en caso de que se encuentre efectivamente
condenada, el tipo de régimen es una razén menos central de lo que han su-
gerido algunos académicos.

Este capitulo se propone tres tareas principales. Primero, definimos la de-
mocracia presidencialista en contraste con otros difundidos tipos de régi-
men, en especial el parlamentarismo. Tener una definicién concisa del tipo
de régimen es un primer paso crucial para poder distinguir variaciones entre
regimenes presidencialistas.

Segundo, abordamos el debate acerca de la eficacia de los regimenes pre-
sidencialistas para la supervivencia de la democracia. Al hacerlo, desafiamos
el consenso existente, que se ha concentrado en exceso en las fallas del presi-
dencialismo y no ha hecho suficiente hincapié en el contexto mas amplio en
que éste ha prevalecido.

Tercero, comenzamos analizando los factores que afectan marcadamente
el funcionamiento y el desempefio de las democracias presidencialistas. A lo
largo de este volumen, nosotros y el resto de los autores identificamos varia-
ciones en el tipo de régimen presidencialista. Muy a menudo, a nuestro en-
tender, el presidencialismo es tratado como un tipo homogéneo. Este libro
muestra que esa suposicién es incorrecta. Algunas variaciones en el presi-
dencialismo —en la autoridad constitucional del presidente o en el sistema de
partidos, por ejemplo— son més afines que otras a la estabilidad de la demo-
cracia.

Sostenemos que la “fortaleza” de los presidentes —su capacidad para ejer-
cer influencia sobre la legislacién— descansa sobre dos categorfas de poderes
presidenciales: poderes constitucionales y partidarios. Los poderes constitu-
cionales, tales como la atribucién de vetar proyectos de ley o de emitir decre-
tos-ley, permiten al presidente dar forma a los resultados de politicas del sis-
tema sin importar que sean o no los lideres de un partido o bloque de
partidos en control de una mayorfa legislativa. Algunos presiclentes (tales co-
mo los de Colombia y los de Chile despudés de Pinochet) Henen vastos poce
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ros constitucionales, mientras que otros (los de Costa Rica y Venezuela, por
ejemplo) tienen poderes constitucionales comparativamente limitados, como
lo muestran este capitulo y otros estudios. Los poderes partidarios son la ca-
picidad de modelar (o, incluso, de dominar) el proceso de confeccién de la
loy que se origina en la posicién del presidente ante el sistema de partidos.
In un extremo (v.g. México), el presidente puede ser el lider indisputable del
purtido mayoritario. En el otro extremo (v.g. Brasil), los partidos de los presi-
dentes no alcanzan la mayoria en el Congreso. La interaccion entre los pode-
res constitucionales y partidarios de los presidentes da forma al caracter de
las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y determina en gran medida
la capacidad de los presidentes para transformar en politicas un programa
slativo.

1.1, Una definicién de la democracia presidencialista

Nuestra primera tarea consiste en definir los términos democracia y dermo-
cricia presidencialista. Optamos por una definicién procedimental de la demo-
cracia. Especificamente, una democracia debe satisfacer tres criterios. En pri-
mer lugar, las democracias deben celebrar elecciones abiertas y competitivas
(ue determinen quién serd el encargado de establecer la politica publica. Es-
L significa que los resultados de las elecciones no pueden ser determinados
por medio del fraude, la coercién o proscripciones importantes. Un pais de-
lerminado puede tener un conjunto de instituciones que parezcan formal-
mente democraticas y, sin embargo, el cardcter democratico del funciona-
miento real del sistema puede estar severamente en cuestion, como es el caso
(o México (véase Weldon, en este volumen). Las elecciones deben, en princi-

i, contemplar la posibilidad de alternancia en el poder aun cuando, como
on ol caso de Japon, la alternancia de hecho no se produzca durante décadas.
Sepundo, en el perfodo contemporéneo debe existir el sufragio adulto practi-
camente universal,! Tercero, deben existir garantias basicas para los derechos
Aviles tradicionales, tales como la libertad de palabra, la libertad de organi-
scion y el debido proceso legal ?

;Qué queremos decir con la expresién “democracia presidencialista”? Hay
Jduw definiciones caracteristicas: (1) El jefe del Ejecutivo (presidente) es popu-

. Flasta hace bastante poco tiempo, este criterio era debatible porque algunos paises que
i tormalmente considerados democréticos excluian a una amplia porcién de la poblacion
y sucede. Por ejemplo, Suiza excluy6 a las mujeres hasta 1971; y Brasil y
s hasta 1985 y 1970, respectivamente,
ipue en lo esencial la de

b
L.

3 (
(1971) du la pird ;__:_____...:.1___:__:_..__.
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larmente electo, y (2) los mandatos tanto del presidente como de la asamblea
son fijos. Estas caracteristicas pueden contrastarse con las del parlamentaris-
mo, en el cual (a) el jefe del Ejecutivo (primer ministro) no es elegido en for-
ma popular sino que, en cambio, es elegido por el Parlamento, y (b) los man-
datos no son fijos, dado que la permanencia en el poder del primer ministro
y su gabinete depende de la confianza de la mayoria parlamentaria, y a veces
el gabinete puede disolver el Parlamento y convocar a elecciones anticipa-
das.? Los rasgos fundamentales del presidencialismo —cualesquiera sean las
variaciones que existan entre sus diversos tipos- son el origen separado (es
decir, la elecciéon popular del Ejecutivo) y la supervivencia separada (o sea,
que ni el Ejecutivo ni el Legislativo pueden recortar el mandato del otro).* Es-
tos dos rasgos definitorios del presidencialismo generan una matriz de dos
por dos que puede verse en el cuadro 1.1

Un tercer tipo de democracia ~que, fuera de América latina, es cada vez
mds comun- es el premier-presidencialismo (una forma que otros han deno-
minado semipresidencialismo).® En este tipo de régimen, el presidente es po-
pularmente electo y tiene poderes politicos, incluida la autoridad para desig-
nar (o, al menos, para nominar) al primer ministro y, usualmente, para
disolver el Parlamento.® Sin embargo, en esos sistemas (a diferencia de lo que

3. Quienes abogan por el parlamentarismo, en parte basandose en la ausencia de mandatos
fijos que le proporciona mayor flexibilidad, sugieren a menudo que el primer ministro tiene por
definicion la autoridad discrecional para disolver el Parlamento en caso de paralisis. No obstan-
te, muchos sistemas parlamentarios depositan el poder de disolucién no en el gabinete sino en
un presidente que, por un lado, no es popularmente electo y, por el otro, puede haber sido ele-
gido por una coalicion diferente de la que sostiene en el poder a un gabinete determinado. Algu-
nos presidentes en sistemas parlamentarios son elegidos con mayorias extraordinarias y /o por
un periodo mds prolongado que el Parlamento y/o por medio de colegios electorales compues-
tos por politicos tanto regionales como nacionales. Contrariamente a las creencias més difundi-
das, en muchos sistemas parlamentarios ~incluyendo Alemania e Italia- la disolucién no se en-
cuentra entre las prerrogativas del Fjecutivo.

4. En teoria seria posible conservar el origen separado sin la eleccién popular, pero probable-
mente nunca hayan existido casos semejantes. Un ejemplo serfa el de las legislaturas estaduales
que eligieran al jefe del Ejecutivo en un sistema federal sin ninguna participacién de los votantes
o los legisladores nacionales, pero los votantes eligieran a los legisladores nacionales.

5. Shugart y Carey (1992) prefieren premier-presidencialismo porque semtipresidencialismo se
aplica a menudo a regimenes en los cuales el presidente tiene poderes unilaterales de designa-
cién y revocacion, pero donde los gabinetes deben mantener también la confianza parlamenta-
ria. Esos regimenes, para los cuales Shugart y Carey prefieren el términe presidencinl-parlamenta-
tios, manifiestan una relacién confusa y conflictiva entre la autoridad ejecutiva y la autoridad
legislativa sobre los ministros. Los ejemplos incluyen a la Republica Alemana de Weimar, al Sri
Lanka desde 1977, y a Rusia bajo su Constitucién de 1993. Ninguno de ellos debe ser equipara-
do al tipo de régimen presente en Finlandia y en Francia,

6. En unos pocos pafses, el presidente no cuenta siquiera con discrecionalidad para nombrar
a los ministros del gabinete y tampoco puede disolver el Parlamento. En estos regimenes el pre-
sidente es esencialmente sélo un jefe de Estado electivo en un sist un rol
gubernamental o una funcién constitucionalmente reconocida en 1 on de
politicas, La Constitucién haitiana de 1987, asf como la Constitueltn iliidesi y alunas const
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sucede en los sistemas presidencialistas) el gabinete es colectivamente res-
I ble ante el parlamento. Asi, el presidente no tiene autoridad constitu-
vlonal para despedir a los ministros (al menos cuando cuentan con la con-
fianza del Parlamento). Dado que los gabinetes son responsables frente al
I'nrlamento, el presidente puede funcionar como jefe de gobierno (lider del
ffjecutivo) sélo cuando su partido (o bloque de partidos) tiene una mayoria
v escafios parlamentarios, como ocurrié casi siempre en Francia entre 1958
v 1986, Cuando ello no sucede, el presidente debe ceder los poderes mas im-
portantes al primer ministro y al gabinete (como sucedi6 en Francia en 1986-
1988 y 1993-1995).

Cuadro 1.1
UNA CONCEPTUALIZACION DEL PRESIDENCIALISMO.

Mandato fijo
5i No
Presidencial Hibrido (Israel}
Hibrido (Suiza) Parlamentario

Jefe de gobierno elegido por

f'iente: Adaptado de Lijphart (1984:70).
#Hintema que serfa utilizado por primera vez en 1996.

Algunos estudiosos (v.g. Duverger, 1980; Lijphart, 1984) han sugerido que
eslos regimenes alternan entre las celdas superior izquierda e inferior dere-
¢ha del cuadro 1.1, dependiendo de si es el presidente o la oposicién quien
(iene la mayoria. Sin embargo, puesto que la capacidad del presidente para
r dé hecho como jefe de gobierno depende enteramente de la mayoria
lativa, el sistema no es nunca “presidencial” en un sentido significativo,
dado que ello implicaria (por definicién) que el presidente es el jefe de go-
Lilerno en todas las situaciones legislativas. Ademds, como ya hemos sefiala-
oy, ¢l presidencialismo implica mandatos fijos; bajo el premier-presidencia-
lismo, en cambio, el lider del gobierno puede ser expulsado por medio de un
volo de desconfianza, y normalmente (como es el caso de Francia) el E.mmm-
dente puede disolver la asamblea. El premier-presidencialismo fue conside-
rado como alternativa para Brasil en la Asamblea Constituyente de 1987-
19HH v nuevamente en un plebiscito en 1993, y fue propuesto oficialmente en
In Argentina durante el gobierno de Alfonsin (1983-1989), pero no existen en
Amdrica latina ejemplos actuales.

y Eslovenia) otorgan al presi-
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Eleccién popular

En un sistema presidencial, el jefe de gobierno es electo popularmente.
Por lo general, eleccién popular significa eleccion directa, pero algunos pafses
tienen un colegio electoral que no se desvia en forma significativa del princi-
pio de la eleccion popular. En una eleccion directa, los votos se cuentan en
un distrito unico nacional. En un colegio electoral, los votos se agregan a ni-
vel subnacional y los delegados clegidos de ese modo eligen formalmente al
presidente. Si, como en los Estados Unidos y en la Argentina hasta 1995, los
delegados en el colegio electoral no tienen otra funcion politica ademas de
elegir al presidente, podemos hablar de todos modos de eleccion presiden-
cial popular (aunque no directa).

Una desviacién potencialmente més significativa de la naturaleza popular
de las elecciones presidenciales se presenta cuando es el Congreso el que ha-
ce la seleccién final. En un extremo, el Congreso podria elegir al presidente
sin ninguna intervencion de la eleccién popular. Un régimen semejante evi-
dentemente no seria presidencialista. No obstante, si hay una eleccidon popu-
lar pero existe el requisito de una mayoria absoluta para que ella sea decisi-
va, la selecci6n final en algunos sistemas recae en el Congreso mas que en el
electorado en una segunda vuelta [ballotage]. En ese caso, tenemos un hibrido
de eleccién popular e intervencién del Congreso. Ejemplos de procedimien-
tos de esta clase son Chile antes de 1973 y Bolivia en la actualidad. En Chile,
el Congreso estaba limitado a la eleccién entre los dos candidatos que hubie-
ran obtenido mayor cantidad de votos; en todos los casos el Congreso eligio
al ganador de la pluralidad popular.” En Bolivia, hasta 1993 el Congreso po-
dia elegir entre los candidatos que hubieran obtenido los tres primeros luga-
res, y de hecho han sido elegidos tanto presidentes que habfan obtenido el
primer lugar en el voto popular como candidatos que habian salido terceros.
Una reforma de la Constitucion poliviana realizada en 1994 redujo la libertad
de eleccién del Congreso al exigirle que optara entre los dos primeros candi-
datos. Este cambio aumento la probabilidad de que fuera elegido el candida-
to que obtuviera la primera pluralidad de sufragios, pues los candidatos ya
no tenfan la opcién de apostar por el tercer lugar esperando ser selecciona-
dos por el Congreso.

7, Este respeto observable por el primer candidato no necesariamente reflejaba una norma
de apoyo a la eleccién del electorado. Fue, mds bien, parcialmente accidental: entre 1925 y 1970,
s6lo en 1970, en una eleccién presidencial sin un ganador mayoritario, el primer candidato al-
canzd el 30 % de los votoes. En 1970, los demderata-cristianos decidieron votar por Allende {cuya
diferencia scbre el segundo mas votado era de 36,6% a 35,3 %) mas que por s virrivales del
Partido Nacional. Ademas de 1970, la dnica otra eleccién realmente
. uedd segundo de OnNG jor A 4
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Mandatos fifos

Cuando nos referimos al régimen ?mm&msnmmzmﬁ como a un sistema en
ol cual tanto la asamblea como el jefe del Ejecutivo ejercen mandatos fijos,
gqueremos decir que la supervivencia de cada uno de ellos en el cargd nO de-
pende del otro. No hay democracias presidenciales en América latina en las
cunles el presidente tenga la autoridad de disolver el Congreso cuando lo en-
¢iientre politicamente conveniente, como sf pueden hacerlo los presidentes
francés y finlandés.” Sin embargo, las constituciones peruanas de 1933, 1979
v 1993 han permitido al presidente disolver el Congreso en respuesta a epe-
Helus censuras de sus gabinetes. Con esta disposicién, 10s mandatos dejan de
sor realmente fijos, y 1a Constitucion se desvia marcadamente del tipo presi-
dencialista? La Constitucién uruguaya también permite la disolucion luego
det que haya habido censuras, pero la censura es tan dificil de realizar (re-
re del voto de los dos tercios y no de una mayoria, como en Perti) que el
répimen sigue siendo basicamente presidencialista.

No hay ninguna Constitucion en los paises americanos de habla espano-
la o portuguesa en la cual el jefe de gobierno pueda ser relevado de su cat-
po antes del final de su mandato, excepto en circunstancias extraordinarias.
| 4 mayor parte de las constituciones contempla la posibilidad de impeach-
ment del presidente, pero s6lo luego de haber descubierto una conducta de-
lictiva o anticonstitucional, a menudo en el marco de un proceso judicial; en
general, se requiere una mayoria extraordinaria del Congreso para remover
al presidente de su cargo- Procedimientos de esa clase han conducido a la
remocion de s6lo dos presidentes en la historia latinoamericana: Fernando
Collor de Melo en Brasil, en 1992, y Carlos Andrés Pérez en Venezuela, en
1993,

1.2, Una nueva evaluacion del desempeiio del presidencialismo

Como sefialdramos al comienzo, en la literatura especializada han abun-
dado las crfticas al tipo de régimen presidencialista. El punto de partida de
, criticas ha sido cierta evidencia empirica que indica que los sistemas
lencialistas no han funcionado bien, al menos en lo que se refiere a la
Lstentabilidad de la democracia a lo largo de periodos prolongados.

', por supuesto, €asos de presidentes que disuelven el Congreso en ausencia ma 1a
lad constitucional para hacerlo —como sucedio en Perden abril de 1992, cuando la situa-
. consuras no se habia presentado-. No obstante, es necesario distinguir esos golpes
ales (autogolpes) del poder constitucional de disoluci6n.

w0 existe una diferencia bdsica con el sistema francés, en el cual el presiden-
wmonto por cualquier motivo siempre que no lo haya hecho previamen-
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La mayor parte de las criticas al presidencialismo parten de la observa-
cién de que pocas de las democracias que han sido estables por mucho tiem-
po son presidencialistas. Se han realizado varios intentos por contar el niime-
ro y establecer los porcentajes de democracias “estables” de uno u otro tipo.
En general, la conclusién es que la democracia presidencialista es una férmu-
la mucho menos exitosa que la democracia parlamentaria. Mas que revisar
en detalle la literatura (véase Linz, 1994, pag. 71-74), utilizaremos como pun-
to de partida uno de los esfuerzos més ambiciosos en ese sentido, el de Ste-
pan y Skach (1994), quienes ordenan una gran cantidad de evidencia con el
objetivo de demostrar el superior desempefio del parlamentarismo. Estos au-
tores sefialan que entre las 43 democracias consolidadas existentes en el
mundo entre 1979 y 1989, habia 34 sistemas parlamentarios, 2 semipresiden-
cialistas y s6lo 5 presidencialistas. E indican que el predominio abrumador
de los sistemas parlamentarios dentro del conjunto de las democracias es in-
dicativo de una capacidad mayor para sostener la democracia. En segundo
lugar, observan que los sistemas parlamentarios tienen probabilidades mu-
cho mayores que los sistemas presidencialistas de ocupar los primeros luga-
res [democratic overachievers] en el indice de Democratizacién de Vanhanen
(1990), mientras que los sistemas presidencialistas tienen probabilidades mu-
cho mayores de encontrarse entre los ultimos [democratic underachievers].”

En tercer lugar, comparados con los sistemas presidencialistas, los siste-
mas parlamentarios que fueron democréticos durante por lo menos un ano
entre 1973 y 1989 tenian probabilidades mucho mayores de haber sido demo-
créticos en forma continua durante al menos diez afios consecutivos en ese
periodo, y los sistemas parlamentarios tenfan probabilidades mucho menores
de haber experimentado un golpe militar mientras eran democrdticos. En es-
te ejercicio, Stepan y Skach excluyen a los paises de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémico (OCDE) para controlar parcialmente
el nivel de desarrollo. Finalmente, Stepan y Skach analizan comparativamente
el historial democratico de 93 paises que se independizaron entre 1945 y 1979.
De los 36 paises que eran presidencialistas en el momento de su independen-

cia, ninguno fue democrético en forma continua entre 1980 y 1989. En con-
traste, de los 41 paises que eran parlamentarios en el momento de su indepen-
dencia, 15 permanecieron democraticos durante los afios ochenta.

Tomados en conjunto, estos hallazgos parecen ofrecer una fuerte evidencia
de que el presidencialismo torna més dificil la construccién de una democracia
duradera. No pretendemos abordar aqui todos los puntos tratados por Stepan y
Skach, sino sélo algunos de esos argumentos en contra del presidencialismo que
caen presos de cierta parcialidad en la seleccién y, por lo tanto, de correlaciones

10. Stepan y Skach usaron el Indice de Recursos de Poder de Vanhanen para controlar el ni-
vel de desarrollo y determinar qué paises eran democratic overachievers y cudles eran democratic
wnderachivoers,
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srprias (véase Shugart, 19951), Por ejemplo, si el parlamentarismo aparece mas
Cmenudo en sociedades que presentan condiciones nos,g.mxgmrwm _,m_mﬂﬁw:am:ﬁ
i favorables para la democracia, entonces la noﬂm_wn.as @:wmm surgir de E
parclalidad en la seleccidn'y no de las fortalezas y @m@;ﬂm@mm inherentes al di-
oo institucional. Dado que tantos regimenes presidencialistas se han concen-
\rado en América latina y que el parlamentarismo ha mm”w@o ausente de la re-
sion, la parcialidad en la seleccion constituye una posibilidad real. Stepan y
“ach reconocen este hecho e introducen algunos controles para el nivel de de-
wrtollo y para los efectos del gobierno colonial britdnico, aunque wwog._u__m:ﬁn.
¢ contintien subestimando el impacto de esos factores no Smsgn,_oz&mm.. .

Cuando se afirma que una ruptura de la democracia puede ser mg_o._.:mm
al presidencialismo, implicitamente se esta argumentando que en ese mismo
pafs un régimen parlamentario podria no haber colapsado. Este tipo de con-
\rafictico ha sido hecho para Chile (Valenzuela, 1994) y para unos pocos ca-
w0 mas. En el caso chileno, un Ejecutivo en minoria como el que mdomﬁ,mmm_um
talvador Allende no hubiera durado bajo un sistema ﬁmamﬂmﬁmﬁo. Sin em-~
hargo,-para sostener el argumento no::mmmnzno.n_m que un sistema ﬁmlmﬁwﬂ-
lario en general hubiera hecho a Chile un mejor Servicio, debe ser posible
afirmar también que el parlamentarismo hubiera movamﬁf&.o a crisis mbwm:‘o-
res que fueron remontadas por el régimen ﬁﬂ.mmamsem_:mﬁm en vigencia.
l'aundez (1997) afirma que el parlamentarismo bien podria no haber E.:mao
haio las dificiles condiciones de los afios treinta (época en que se wwcmcwo una
breve ruptura del régimen presidencial, pero en que la gmg:o.nwmna E.m répi-
Jamente restaurada) y de los anos cincuenta (cuando los partidos tradiciona-
los se vieron peligrosamente debilitados). . .

Otro frente en el cual el argumento en contra del presidencialismo Hmmm_-
s vulnerable a la acusacion de correlacién espuria concierne a la agrupacion
temporal y regional de las rupturas de la democracia, ya Emn.m_ vnmmpamznwm# 0
e otra clase. La mayor parte de los fracasos del presidencialismo que atraje-
von la atencion de los criticos se produjeron en el marco de una ola de ruptu-
/s on los anos sesenta y setenta. Durante este periodo, los no_mmmom &m _._m de-
mocracia en la Argentina, Brasil y Chile —todos ellos .mnomansn&rmwmml
.ataban un marcado contraste con la exitosa restauracion de la democra-
Espafia bajo un sistema ﬁmn_mﬁm:wmio. No obstante, dada la ausencia
stemas parlamentarios en América del mmb.:o @oa\m::Om estar mmmc%m
e que esos colapsos resultaran del Emmﬁmﬁﬁmrmgo mds que de las now_\_# i
«w mis generales que afligian a la democracia msmmamdmmbm. >Qo§m s, ¥
a la transicion espafiola, ese mismo periodo no fue particularmente ,Em.,
ioso para los sistemas parlamentarios. Entre Emo. y 1980 wcwo Emﬁ,rMmm &.‘
repimenes parlamentarios en Grecia (1967) y Turquia (1980)" después de una

cterizada como un hibrido, pero se trata de una impresion erro-
Jad del presidente en compara cién con los presidentes en otros
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serie de elecciones abiertas y competitivas. Muchos otros regimenes parla-
mentarios de més corta vida colapsaron en el mismo periodo, entre ellos los
de Burma, Kenia y Somalfa (Shugart y Carey, 1992, pag. 40). Estos, por algu-
na razén, han recibido menos atencién. La presencia de tan numerosos quie-
bres democraticos en un periodo tan breve (Huntington, 1991) deberia pre-
venirnos contra la tentaciéon de atribuir la ruptura de la democracia en un
determinado pais a su tipo institucional, por no hablar de inferir que un tipo
es universalmente més conducente que otros a la estabilidad democratica.
La naturaleza epocal de las rupturas de democracias presidenciales estable-
- cidas ocurridas en los afios sesenta y setenta queda atin mas de manifiesto si se
toma en consideracion la ola previa de colapsos democrdticos. En los afios
veinte y treinta las democracias cayeron en Alemania, Italia, Portugal, Espafia
y en los tres estados balticos. Todos los regimenes, excepto el de Alemania,
eran parlamentarios; y, en Alemania, ciertos rasgos parlamentarios de la cons-
titucién ~tales como la necesidad de formar gabinetes de coalicion que pudie-
ran mantener el apoyo mayoritario, y la posibilidad de disolucién- fueron al
menos tan responsables del fracaso de la democracia como lo seria la “rigidez”
de los rasgos presidencialistas de los regimenes brasilefio y chileno algunas dé-
cadas mds tarde. En tiempos de crisis econémica y politica internacional, los
mecanismos institucionales que suelen funcionar en épocas “normales” pue-
den transformarse en chivos expiatorios cuando la democracia fracasa.”

Democracia, tipo de régimen y condiciones contextuales desde los afios setenta

En esta seccién presentamos pruebas adicionales acerca del historial de-
mocrdtico comparado del presidencialismo y el parlamentarismo. Descansa-
mos aqui en las evaluaciones de Freedom House, que desde 1972 ha adjudi-
cado puntajes a los paises en el terreno de los derechos politicos y de los
derechos civiles con una escala de 1 a 7 {siendo 1 el mejor puntaje). En el cua-
dro 1.2 aparece la lista de los 33 paises que fueron democréticos en forma
ininterrumpida entre 1972 y 1994. Hemos considerado a un pais “ininte-
rrumpidamente democrdtico” si tuvo un puntaje promedio de 3,0 0 mejor en
derechos politicos a_lo largo de todo el periodo 1972-94." A la inversa, un

sisternas parlamentarios. Sin embargo, el presidente turco es elegido por el Parlamento ¥ no tie-
ne més autoridad sobre los gabinetes o la legislacion que la que tiene, por ejemplo, el presidente
italiano.

12. La representacion proporcional fue uno de los chivos expiatorios institucionales favori-
tos en el caso de las rupturas democriéticas del periodo de entreguerras. Véase Hermens (1941)
para un ejemplo y Taagepera y Shugart (1989, pags. 234-36) para una discusion,

13. La utilizacién de un promedio de 3,0 para ambas medidas (derechos politicos y derechos
civiles) hubiera eliminado a algunos paises (2. g. Colombia, India, Yanuatu) que nosotros (y la
mayor parte de los observadores) consideramos democréticos, pero que han tenido dificultades
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pafs no fue considerado coma ininterrumpidamente democrdtico si nﬁmfc.mﬁa
v de los puntajes fue alguna vez peor que 4,0 en cualquiera de los estudios
anuales de Freedom House. o )

Los paises del cuadro 1.2 son luego divididos segtin tres criterios: nivel
(e ingreso, tamaio de la poblaci6n y herencia colonial britdnica. Se agregan
estas categorias porque es posible que ellas desempefien algin ﬁmﬁw_ respec-
i de la probabilidad de que la democracia se mantenga en una mon_o.a_ma de-
lorminada. Es ampliamente reconocido que un nivel de ingreso relativamen-
(¢ eclevado constituye una importante condicion contextual para la
democracia (Lipset, 1960, pdgs. 27-63; Dahl, 1971, pags. mm-m.@ mozm? 1979;
| ipset, 1994), aunque la forma exacta de la relacion sigue Em:&o objeto a.m
(lsputas. Para clasificar a los paises por niveles de ingresos, seguimaos _.om cri-
lorios del Banco Mundial (1994): “bajo” es un Producto Bruto Nacional
(PBN) per cdpita inferior a 635 délares; “medio-bajo” corresponde a un ﬁwZ
e entre 636 y 2.555 délares; “medio-alto” a uno de entre 2,556 y 7.910 Qo_m-
res; y “alto” a uno que se encuentre por encima de 7.911 délares. Hemos uni-
ficadolas dos categorias inferiores. .

Los paises muy pequefios pueden tener ventajas en lo que se ﬂmm._.mqm ala
(stabilidad democratica porque tipicamente tienen pobl aciones ngm:wmgm?
le homogéneas, al menos en términos étnicos, religiosos y lingiiisticos, lo
cual atenda fuentes potenciales de conflicto politico (Dahl y ,_.f:_mH 1973). La
olra razén para separar a los paises segin el tamafio Qr su paoblacién es que
parece inapropiado contar como un caso tanto a un Eu.nmommﬂmn_o como m\_m
India, sin prestar atencion al hecho de que en comparacion con la poblacién
Jde la India resulta microscépica la cifra que resulta de la suma de las pobla-
ciones de todos los paises del mundo con menos de 500.000 ?mv.:msﬁmm. Los
pafses que aparecen en los cuadros fueron clasificados como micre :uoEm-
vion por debajo de los 500.060 habitantes), pequefios (entre 500.000 Nm millo-
nes) y de medianos a grandes (mas de 5 millones de rmw_.ﬁgnmm.u. Cs._mwmaouw
los datos de poblacién correspondientes a 1994; por supuesto, si T:gmq.mBOm
\lilizado fuentes anteriores los agrupamientos hubieran resultado ligera-
mente diferentes (por ejemplo, Israel y Finlandia se hubieran encontrado en
la categoria de los pequefios). )

| a fuerte correlacién entre herencia colonial britdnica y democracia ha si-
o ampliamente reconocida. No nos ocuparemos aqui de las razones de esa
asociacién, pero las posibilidades mencionadas en la literatura incluyen la

para proteger los derechos civiles, en parte debido a la En@m contra grupos a..wo_mﬂﬂ,sm. n_‘.onao.m
In pafs que pudo mantener una competencia electoral libre aun en tiempos de <\_o.€=nr._ anti-
rmamental probablemente merezca ser reconocido como un régimen ae,SoD..m\:no. Hemos
» puntajes de Freedom House en los cuadros que aparecen a continuacién, de modo

wes que descen adoptar cri terios mds estrictos puiedan ver cudles son los paises que

de gae modo ___:.i,.._._‘:: eliminados,
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Cuapro 1.2
PAISES INDEPENDIENTES QUE FUERON DEMOCRATICOS EN FORMA CONTINUA ENTRE 1972 v 1994,

_./:«.m_ de Tamafio de Parlamentario Presidencialista Otros
ingresos la poblacion
Bajo/Medio-bajo | Micro
Pequerio Jamaica (1,8; 2,6) Costa Rica (1,0; 1,1)
Mauricio (2,0; 2,3}
Mediano/grande Colombia (2,1; 3,1)
Repiblica
Dominicana ;
Medio-alto Micro Barbados (1,0; 1,0) a2
Malta (1,4;2,1)
Narnt (1,7; 2,1)
Pequeiio Botswana (1,9; 2,9)
Trinidad y Tobago
(14;1,7)
Mediano/grande] Venezuela (1,5; 2,3)
Alto Micro Luxemburgo Islandia {1,0; 1,0)
(1,3, 1,0}
Pequenio Irlanda (1,0; 1,3) Chipre (1,7;2,2)
Nueva Zelandia
(1.0; 1,0y
Noruega (1,0; 1,0)
Mediano/grande| Australia (1,0;1,0) Estados Austria (1,0, 1,00
Bélgica (1,0; 1,0) Unidos (1,0; 1,0) Finlandia
Canadé (1,0; 1,0) (1,7; 1,8
Dinamarca (1,0; 1,0) Francia (1,0; 2,0
Alemania (1,0;1,7) Suiza (1,0; 1,0)
Israel (2,0; 2,4)
Italia (1,1; 1,6}
Japén (1,4; 1,2)
Paises Bajos {1,0; 1,0)
Suecia (1,0; 1,0)
Reino Unido {1,0; 1,2)

Nota: Todos los regimenes que aparecen bajo la columna “Otros” son premier-presidencialistas
excepto en el caso de Suiza. Los niimeros entre paréntesis corresponden a los promedios de _om
puntajes anuales de Freedom House para derechos politicos y derechos civiles, respectivamen-
.m.,ﬁom, paises que se han independizado de Gran Bretaia o de un estado del Commonwealth
Britdnico desde 1945 aparecen en itdlicas.

tendencia a entrenar a los funcionarios ptblicos (Diamond, 1989; Weiner
1987), las précticas e instituciones gubernamentales (que no pueden ser Hmh
ducidas al parlamentarismo, aunque lo incluyen) creadas por los britanicos
y la ausencia de control de las elites terratenientes locales sobre el Estado noH
lonial (Rueschmeyer, Stephens y Stephens, 1992). En los casos africanos, el
nivel de desarrollo econdmico tiende a ser mas bajo y el grado de w_camzm_\do
étnico tiende a ser mayor que en otras partes del mundo en desarrollo, pero
incluso en Africa los paises con herencia cultural britdnica (como Botswana)
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han llegado a alcanzar un mejor desempeno democratico que los que carecen
de ella. Asi, la seleccién de los casos no nos autoriza a descartar el posible
efecto independiente del colonialismo britdnico porque hay un problema de
dependencia lineal.

No es nuestro objetivo analizar aqui las contribuciones de estos factores a
la democracia; mas bien, lo que tratamos de ver es si esos factores parecen te-
ner alguna correlacién con el tipo de régimen. Si una condicién contextual
que es conducente a la democracia tiene alguna correlacion con el parlamen-
larismo, entonces cualquier intento por establecer una correlacién entre par-
lamentarismo y democracia podria ser espurio a menos que se haga algun
esfuerzo por controlar las condiciones contextuales.

El cuadro 1.3 amplia el cuadro 1.2 al afiadir otros 24 paises que, segtin los
mismos criterios utilizados en el cuadro 1.2, habian sido democraticos en for-
ma ininterrumpida, pero por un periodo méds breve (diez afios). Se han produ-
cido numerosas transiciones a la democracia en casi todas las regiones del
mundo, en especial a partir de mediados de los afios ochenta, y muchos paises
se independizaron desde 1972, cuando comenzaron a registrarse los puntajes
Ao Freedom House. Todos esos paises aparecen en el cuadro 1.3 ~que, al com-
hinarse con el cuadro 1.2, nos proporciona un panorama completo de las de-
mocracias contemporéneas que han perdurado durante al menos diez aflos—.

Hay dos hechos sorprendentes en relacién con los paises del cuadro 1.3.
I'n primer lugar, un gran nimero de microestados se independizaron de
(iran Bretafia en los aios setenta u ochenta, y todos ellos tienen sistemas par-
lamentarios. En segundo lugar, se ha incrementado sustancialmente el ni-
mero de democracias presidencialistas, la mayor parte de las cuales se con-
centra en las categorias de ingreso bajos o0 medios-bajos, y la totalidad de las
cuales se localiza en América Latina.* Asi, si los obstaculos de los bajos in-
presos (u otros factores que no consideraremos aqui) en América latina con-
tintian causando problemas para la consolidacién de la democracia, el nime-

vo de rupturas de la democracia podria ser nuevamente elevado en el futuro.
I'or otro lado {mds optimista), si las democracias latinoamericanas alcanzan
esta vez un mayor €xito en su consolidacién, tendremos en el futuro un na-
mero sustancial de democracias presidencialistas.

Fl cuadro 1.4 sintetiza la distribucién de los casos de los cuadros 12y 1.3
seglin nuestros criterios contextuales. Vemos que hay muchos mads regime-
nes parlamentarios (38) que de otros tipos entre los paises que han sido de-
mocraticos sin interrupcién desde al menos 1985; s6lo 13 casos son sistemas
presidencialistas. Sin embargo, 17 de las democracias parlamentarias se en-

14, Al menos tres nuevas democracias presidencialistas han sido establecidas mds reciente-
-a de América latina: Benin {1991), Corea (1987) y Filipinas (1986). Ademis, hay nume-
4 democracias nuevas que han elegido presidencias pero no son presidencialistas segin
d ién (por ej 1, sistemas premier-presidencialistas en Bangladesh y Polonia, e
¢ en Nomibia y Zambila),
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Cuadro 1.3
PAISES INDEPENDIENTES QUE HACIA 1994 HABfAN SIDO DEMOCRATICOS
DURANTE AL MENOS DIEZ ANOS (PERO MENOS DE 23).

Nivel de Tamaiio de Parlamentario Presidencialista Otros
ingresos la poblacién
Bajo/ Micro Belize (1,0; 1,5; 1981)
Medio-bajo Dontinica (2,0; 1,8;
1978)
Kiribati (1,3; 1,9; 1979}
Salomon (1,5; 1,6, 1978)
Santa Lucia (1,3; 2,1;
1979)
San Vicente (1,6, 1,9;
1979}
Tuvalu (1,4; 1,6, 1978)
Vanuatu(1,9; 3,3; 1980)
Pequeiio Papita Nueva Gutinea
{2,1; 2,4, 1975)
Mediano/grande | India (2,4; 3,1, 1979)  |Bolivia (2,0; 3,0; 1982)
Brasil (2,3; 2,9; 1985)
Ecuador {2,0; 2,5;1979)
El Salvador (2,9; 3,6;
1985)
Honduras {2,4; 3,0;
1980)
Medio Micro Antigua y Barbuda
(2,5;2,9;1981)
Granada (1,6; 1,9;
1986)
San Kitts-Nevis
(1,1;1,4: 7983)
Pequefio
Mediano/grande| Grecia (1,5; 2,1; 1974) | Argentina (1,8;2.3; Portugal® (1,3;
1983) 1,8;1976)
Uruguay (1,6; 2,0;
1985)
Alto Micro Bahamas (1,5; 2,2: 1973)
Pequefio
Mediano/grande| Espaiia (1,3; 2,0; 1977)

# Vanuatu fue administrada conjuntamente por Gran Bretafia y Francia hasta 1980.
b Portugal tiene un sistema premier-presidencialista.

Nota: Los miimeros entre paréntesis corresponden a los promedios de los puntajes anuales de
Freedom House para derechos politicos y derechos civiles, respectivamente, y el afio inicial a
partir del cual se computan dichos promedios. La fecha corresponde al comienzo de la transi-
cién a la democracia (o a la independencia de las ex colonias britdnicas que no eran indepen-
dientes en 1972). Los pafses que se independizaron de Gran Bretaiia o de un Estado del Com-
monwealth Britdnico desde 1945 aparecen en itdlicas.
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Cuadro 1.4
RIBUCION DE LAS DEMOCRACIAS ININTERRUMPIDAS (DURANTE POR LO MENOS DIEZ

L 105 HACTA 1994) SEGUN CONDICIONES CONTEXTUALES ¥ TIPO DE REGIMEN {PORCENTAJES).
Ne Parlamentarias Presidencialistas Otros
20 12 8 ]
(60,0) (40,0) (0,00
Bl lo=alto 13 9 3 1
{69,2) {23,1) (7.7
Allo 24 17 2 5
(70,8) (8,3) (20,8)
23 22 1 0
{95,7) (4,3) (0,0)
17 16 0 1
(94.1) (0,0) (5,9)
5.000.000 10 8 2 0
_ (80,0} (20,0) (0,0)
.000.000 30 14 11 5
(46,7) (36,7) (16,7)
IO AL 57 38 13 6
(66,7) (22,8) (10.,5)

cuentran en Europa o en otros paises de altos ingresos tales como Canada, Is-
enel y Japén. Es probable que esos paises también hubieran sido democrati-
ros entre 1972 y 1995 si hubieran tenido constituciones presidencialistas. Por
onsiguiente, como lo han reconocido algunos partidarios del parlamentaris-
nque sin el énfasis que nosotros ponemos aqui-, parte del éxito de la
acia parlamentaria es accidental: debido, en cierto aspecto, a la evolu-
¢lén de las monarquias constitucionales hacia la democracia, la region del
mundo que se democratizé y se industrializé primero se encuentra abruma-
imente poblada por sistemas parlamentarios.

(‘laramente, no toda la ventaja del parlamentarismo se origina en el he-
vho dle que se localiza en paises industriales avanzados. Incluso en las cate-
porias de ingresos que van desde bajos hasta medio-altos, hay més sistemas
amentarios (21, en comparacién con 11 sistemas presidencialistas). No
ante, como lo muestra el cuadro 1.4, todas y cada una de las democracias
purlanentarias fuera de la categoria de ingresos altos son ex colonias britanicas, To-
(L lns deméds democracias en esas categorfas de ingresos son presidencialis-
fus, y tadas excepto Chipre se encuentran en América latina.

[Tasta donde nosotros sabemos, los partidarios del presidencialismo no
lin reconocido la ventaja del tamaio con que cuentan los sistemas patla-
mentarios. Cada uno de los 16 Estados de nuestra lista con poblaciones infe-
.ol medio millén de habitantes (en su mayoria estados islefios) son par-
al igual que 8 de los 10 Estados con poblaciones de entre medio
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millén y cinco millones de habitantes. Por otra parte, no hay sistemas presi«
dencialistas entre los microestados; muchos de los Estados presidencialistas
son excepcionalmente grandes, como la Argentina, Brasil y los Estados Unis
dos. Entonces, si el legado colonial britdnico o el tamafio reducido de la po-
blacién son conducentes a la democracia, el parlamentarismo cuenta con una;
ventaja incorporada simplemente porque sucedi6 que Gran Bretafia, un siss
tema parlamentario, colonizo muchos territorios islefios. Por regla general,
las colonias britanicas tenfan autogobierno local, siempre segtin el modelo
parlamentario, con anterioridad a su independencia.®® Ademds, si hay aspec:
tos de las sociedades latinoamericanas —la extrema desigualdad entre clases
o regiones, quizds~ que son adversos a la estabilidad de la democracia, en=
tonces el presidencialismo lleva adosada una fuerte desventaja.

El cuadro 1.5 proporciona la lista de las democracias que colapsaron entre
1977 y 1995. Para ser contado aqui, un pais tiene que haber sido, antes de la
ruptura de su democracia, democrdtico segtn los criterios utilizados para los
paises de los cuadros 1.2’y 1.3 —es decir, tener un promedio de 3,0 0 mejor er}
la escala de Freedom House para derechos politicos y ningin puntaje peo
que 4,0 ni en derechos politicos ni en derechos civiles— durante al menos los
cinco afios inmediatamente precedentes. En esas circunstancias, se consideraj
que ha existido una ruptura cuando el puntaje con que Freedom House cali-
fica a ese pais en el terreno de los derechos politicos o de las libertades civiles
cae a 5,0 o peor en un afio. La utilizacién del perfodo 1977-1995 nos permite
contar con cinco afos de datos de Freedom House anteriores al periodo, de
modo de poder determinar la caida de regimenes que eran de hecho demo-
cratico segun sus criterios; Freedom House comenz6 a elaborar sus rankings
en 1972. La eleccién de un periodo dentro de la “Tercera Ola” (Huntington,
1991) de democratizacién implica también que estamos considerando las rup-
turas que ocurrieron a contramano de esa ola. De esa manera, controlamos
parcialmente los factores internacionales que estaban impulsando a un gran
nimero de pafses en una direccion; asi podemos tener mds confianza en queé
el tipo de régimen puede haber desempefado algtin papel en esos casos que
la que tendriamos si hubiéramos utilizado casos de los sesenta y de princi-
pios y mediados de los setenta, durante la previa “ola de marcha atrds”. |

A partir del cuadro 1.5 vemos que los quiebres de democracias parlamens=
tarias (cinco) superan en niimero a los casos de presidencialismos (uno), pes
se a que los casos son demasiado pocos como para que se pueda generalizar

15. Algunas colonias britdnicas adoptaron posteriormente sistemas presidencialistas y no se¢
democratizaron, o no permanecieron democriticas. Sin embargo, en muchos casos la democra’
cia termind (si es que alguna vez llegé a funcionat) con un golpe levado a cabo por los primerns
ministros y sus colaboradores. Se tratd de rupturas, no de democracias presidencialistas sino de
protodemocracias pa rlamentarias. Un caso pico fue el de Seychelles. El hecho de que la may
parte de estos pafses no haya evolucionado de regreso hacia la democracia no puede ser atriin
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Cuadro 1.5
DEMOCRACIAS QUI COLAPSARON ENTRE 1977 Y 1995.

_k Mivel de ingresos’ Parlamentarias

Presidencialistas Otros

Turquia 1980 (2,1; 3,3)
Turquia 1994 {2,6; 3,8)
Fidji 1987 (2,0; 2,0
Granada 1979 (2,0; 3,5)
Malasin 1984 (2,8; 3,6)

Guaimbia 1994 (2,3; 2,6) Perti 1992 (2,1; 3,3)

Sri Laitka 1989 (2,4; 3,4)

F e i

* Haju/ Medio-bajo

imeros entre paréntesis corresponden a los promedios de los puntajes anuales de
i fouse para derechos politicos y derechos civiles, respectivamente, Una ruptura de la
jginoeracia {indicada por el afio del golpe o de la declaracidn del estado de emergencia} es defi-
Hida como un puntaje de Freedom House de 5,0 en derechos ya sea politicos o civiles para cual-
sterior a un perfodo democrético. Un periodo de democracia es definido como cin-
consecutivos previos cuando los puntajes promedio fueran de 3,0 0 mejores y ningin
 en ningin afio fuera de 5,0 o peor. Todos los patses del cuadro se encuentran en las ca-
isgoiian de pequefios a grandes en términos de poblacién, excepto Granada, que es un microes-
jaslis, Los pafses que se independizaron de Gran Bretafia o de un estado del Commonwealth Bri-
Wiilen desde 1945 aparecen en itdlicas.

von firmeza. Tres de los paises ~Fidji, Gambia y Sri Lanka- habian sido de-
ocraticos desde comienzos de los estudios de Freedom House en 1972,
imilentras que los demds generalmente representan experimentos mas breves
coit la democracia. Con las excepciones de Fidji y Gambia, todos tenian pun-
iajen promedio para derechos civiles peores que 3,0 ~de hecho, deentre 3,3y
{ - mientras eran democraticos. Por consiguiente, sus democracias ya ha-
hian comenzado a erosionarse aun cuando mantuvieran buenos puntajes pa-
i lerechos politicos hasta la suspension de la competencia electoral abierta
\ ol ulterior estrangulamiento de los derechos civiles. Este hallazgo su-
Liiaya la importancia de los derechos civiles tradicionales en nuestra defini-
Jin de democracia ya que, sin esas protecciones, la democracia no solamen-
i en hueca sino que puede resultar frégil incluso en su sentido electoral mds
fiimitado. Para poner atin més énfasis sobre este punto, hay sélo 4 casos en
Lk cuadros 1.2 y 1.3 con puntajes promedio para derechos civiles peores que
101, nun cuando nuestra definicién permitia que esos paises fueran contados
vinio ininterrumpidamente democraticos. Son los casos de Colombia (3,1),
fdin (3,1), Vanuatu (3,3) y El Salvador (3,6). La brecha entre los puntajes pa-
L1 derechos civiles de las democracias fallidas del cuadro 1.5 y los compara-
v amente exitosos casos de los cuadros 1.2 y 1.3 es notoria, aunque algunas
o las democracias ininterrumpidas de los cuadros 1.2 y 1.3 han tenido bre-
lios similares y se las arreglaron para sobrevivir '

_..._‘._._
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y puntaje de 4,0 para derechos civiles durante cuatro afios
obtuvo siempre puntajes de 1,0 0 2,0,
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En resumen, existen més probabilidades de que el presidencialismo sea
adoptado en América latina y en Africa que en ofras partes del mundo, y es
posible que estas partes del mundo enfrenten obstaculos mds formidables pa<]
ra la democracia cualquiera sea su forma de gobierno. Por otra parte, el parla-
mentarismo ha sido el tipo de régimen elegido en la mayor parte de Europa ¥,
en las ex colonias britdnicas (un alto porcentaje de las cuales son microesta:
dos), donde posiblemente las condiciones para la democracia sean en general
mas favorables. Asi, existen razones para ser cautelosos en lo que se refiere a
la correlacion observada entre forma constitucional y éxito de la democracia,;
pese a lo impresionante que esa correlacién pueda parecer en un principio.

Aunque los argumentos que exponemos aqui generan dudas acerca de la;
afirmacion de que una forma de régimen es claramente superior a la otra, no;
se trata de argumentos que sostengan que la eleccion de un sistema de go
bierno es irrelevante. Un tema central a lo largo de este libro es que la forma
en que el Fjecutivo es elegido y la forma en que éste interactiia con la Legis~
latura y los partidos y se mantiene en el poder, es de fundamental importan-]
cia para la politica democratica. Asf, consideramos que la opcidn por el pre=
sidencialismo es de enorme importancia para la dindmica de la democracia;;
pero que no necesariamente es tan crucial a la hora de determinar si acaso laj|
democracia sobrevivird o colapsard. Ademds, las combinaciones y variacio-
nes institucionales especificas dentro de tipos de régimen amplios pueden
ser tan importantes como la eleccion de un gobierno parlamentario o presi-
dencialista. i

El argumento en contra del presidencialismo

Los criticos del presidencialismo no han basado sus argumentos exclusi-
vamente en las correlaciones entre el tipo de régimen y el historial de éxitos||
y fracasos democraticos. A partir de esta correlacién han identificado varias;
debilidades caracteristicas de los sistemas presidencialistas. Ofrecemos aqui!
Lna breve resenia de los argumentos bésicos en contra del presidencialismo
(Linzy Valenzuela, 1994; Lowenstein, 1949; Riggs, 1988; Sudrez, 1982; Blon:
del y Sudrez, 1981; Stepan y Skach, 1994; Mainwaring, 1993). {

En primer lugar, los criticos del presidencialismo afirman que el mandato’
fijo del cargo presidencial introduce una rigidez que es menos favorable a la
democracia que la flexibilidad que ofrecen los mecanismos parlamentarios
de no confianza y disolucién. Sostienen que el mandato presidencial fijo pro-
voca dificultades a la hora de hacer frente a crisis importantes. Aunque la
mayor parte de los sistemas presidencialistas tienen mecanismos de impeach-||
ment, ofrecen menos flexibilidad en situaciones de crisis porque los intentos
de deponer al presidente hacen peligrar facilmente al propio régimen. El pre-

gidente puede resultar incapaz de llevar adelante un curso de accién cohe-
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renite a causa de la oposicion del Congreso, pero ningtin otro actor puede re-
or ¢l problema jugando dentro de las reglas de juego democréticas. En
iitichos casos un golpe aparece como el tinico medio para desembarazarse
i un presidente incompetente o impopular.

No s6lo es dificil remover a los presidentes de sus cargos, sino que tam-
po puede el jefe del Ejecutivo reforzar su autoridad ya sea mediante un
vilo de confianza o por medio de la disolucién del parlamento para convo-
var i nuevas elecciones. Por consiguiente, el liderazgo presidencial puede ser
s diébil que el que ejercen algunos primeros ministros. Las constituciones
prenidencialistas manifiestan a menudo una contradiccion “entre el deseo de
ui Ljecutivo fuerte y estable y la sospecha latente hacia ese mismo poder
widencial” (Linz, 1990, pag. 55).” En virtud de su mayor capacidad para
over cambios en el gobierno, los sistemas parlamentarios ofrecen ma-
yires oportunidades para la resolucién de las disputas. Esa vdlvula de segu-
piilad puede incrementar la estabilidad del régimen, seglin algunos partida-
#liw clel parlamentarismo.

Asi como el presidencialismo torna dificil el reemplazo de un jefe de go-
y democraticamente electo que ya no goza de apoyo, generalmente im-
2 extensién del mandato de presidentes populares mds alld de los limites
{{jaclos constitucionalmente. Aunque tales disposiciones no son inherentes al
{30 cle régimen, la mayor parte de las constituciones presidencialistas prohi-
Ly 1o reeleccidon ?mmﬁmsnm.ﬁ para mandatos consecutivos. En consecuencia,
It buenos presidentes son dejados cesantes aun cuando la poblacién en ge-
las elites y los partidos politicos y otros actores importantes contintien
wdolos. Por consiguiente, los presidentes cuentan con relativamente
fiico tiempo para llevar a cabo sus proyectos, y por lo tanto a menudo se ven
Luniados de tratar de realizar demasiado en muy poco tiempo. Segtin Linz, el

{gmor a la discontinuidad en las politicas y la desconfianza hacia los poten-
4l sucesores alimentan una sensacién de urgencia [...] que podria condu-
ofv i politicas mal disefiadas, a una implementacion rapida, a la impaciencia
aite Iy oposicion” y a otros problemas (Linz, 1994, pég. 17). Por otra parte,
| itz ha argumentado persuasivamente que el deseo de restringir la reelec-
Jlin es en s{ mismo un subproducto de la concentracién del Poder Ejecutivo
sit manos de una sola persona. Semejantes temores forzosamente no emer-
gt hajo el H.,..,:,_m_m,.mam_imﬁo y, en consecuencia, no se encuentran limites a
latos en ningun régimen parlamentario.

|Ina segunda critica de los sistemas presidencialistas es que presentan
ninyvores tendencias al inmovilismo que los sistemas parlamentarios, por dos
pazones principales. Primero, en comparacion con los sistemas parlamenta-

__...

tidarios del parlamentarismo reconocen también la tension entre la necesidad de
ad de frenos y contrapesos. Pero ponen esta tension bajo
omo constractiva y necesaria.
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rios, los sistemas presidencialistas son mds aptos para engendrar gobiernog
de minoria y poderes ejecutivos débiles. Segundo, los sistemas presidencias
listas son menos capaces que los sistemas parlamentarios de manejar eso§
problemas cuando ellos surgen (véase Mainwaring, 1993).

Los sistemas presidencialistas carecen de los medios para asegurar que el
presidente cuente con el apoyo de una mayoria parlamentaria. Dado que log
presidentes son elegidos en forma independiente de la asamblea, y debido @
que las cualidades personales con frecuencia son decisivas en las campaiias
presidenciales, el ganador no necesita provenir de un partido mayoritario -t
es que hay alguno-. En algunos paises, los partidos de los presidentes ng
controlan nada que se acerque a la mayoria de los escaios en el Congreso. A
veces resultan elegidos presidentes que disfrutan de un escaso apoyo en el
Congreso, lo cual puede ficilmente conducir a amargas luchas entre el Ejecus
tivo y el Legislativo. .

Muchos presidentes comienzan sus mandatos con un fuerte control sobre
sus propios partidos, pero lo pierden a medida que su inefectividad se vuelve
mas evidente (Coppedge, 1994). No pueden disolver las legislaturas y convos
car a nuevas elecciones, como pueden hacerlo a veces los primeros ministros,
En consecuencia, los presidentes tienen que aguardar dolorosamente hasta el
final de sus mandatos, incapaces de implementar un paquete coherente de
politicas a causa de la falta de apoyo. Bajo estas dificiles circunstancias de pa-
rélisis en las relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo y con un calendarig
fijo, tanto los presidentes como la oposicién se ven a menudo tentados de red
currir 2 mecanismos extraconstitucionales para alcanzar sus objetivos. Todg
lo cual sugiere que los presidentes democréticos, a pesar de las enormes ex-
pectativas que generan sus liderazgos, tienen a veces una capacidad limitada
para implementar sus programas. Pero alli donde la autoridad ejecutiva es
débil y no hay medios institucionales para llenar el vacio resultante, la estabi=
lidad politica y/o la gobernabilidad a menudo resultan dafadas.

En las democracias presidencialistas, el inmovilismo ha sido con frecuencia
un ingrediente crucial de los golpes de Estado. En el contexto de un gobierng
inefectivo, problemas sociales y econémicos acuciantes y movilizacién political
alentada por actores de elite como medio para ganar peder en una situacion
de empate, los lideres autoritarios pueden ficilmente justificar y reunir apoya
para dar golpes. Ademds, el inmovilismo puede alentar el radicalismo, visto
como una forma de superar la ineficacia de las débiles democracias liberales.
Entonces, no resulta sorprendente que numerosos analistas (Dos Santos, 1986
Gillespie y Gonzdlez, 1994; Valenzuela, 1994) hayan atribuido los golpes ef
parte a la pardlisis resultante del conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo.

De un modo similar, Linz ha sostenido que en los sistemas presidencialis+
tas el presidente y la asamblea esgrimen reivindicaciones rivales de su legiti~
midad, “Daco que ambos [el presidente y el Congreso] derivan su poder del
voto del pueblo [...] hay un conflicto siempre latente y a veces o pranto de e
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lrar Jramaticamente en erupeidn; no hay ningtin principio democratico para
waulverlo, y los mecanismos que pudieran existir en la Constitucién son ge-
iernlmente complejos, altamente técnicos, legalistas y, por consiguiente, de
legitimidad democrética para el electorado” (Linz, 1994, pag. 7). Linz
\enta que el parlamentarismo escapa a este problema porque el Ejecu-
{ivi no es independiente de la asamblea. Si una mayorfa de la asamblea fa-
siece un cambio de direccién en las politicas, puede reemplazar al gobierno
pur medio del ejercicio de su voto de no confianza.

Uni tercera critica del presidencialismo, también desarrollada por Linz, es
g dule incorpora una légica en la que “el ganador se lleva todo” que es poco
fsyurable a la estabilidad democratica. “Una eleccién parlamentaria podria
i1 una mayoria absoluta para un partido determinado, pero mas nor-
walmente otorga representacion a una cantidad de partidos [...] y se vuelven
s algunas negociaciones para obtener apoyo mayoritario” (Linz, 1994,

Iin los sistemas presidenciales, la eleccién popular tiende a imbuir a
lup prosidentes de la sensacién de que no necesitan enfrentar el tedioso proce-
¢t e construir coaliciones y hacer concesiones a la oposicién. Por otra parte,
sl peligro que presentan las elecciones presidenciales de suma cero se incre-
siwnln con la rigidez del mandato presidencial fijo. Los ganadores y los perde-
diren quedan claramente definidos para todo el periodo que dure el mandato
itwnidencial [...] Los perdedores deben esperar al menos cuatro o cinco afios
11 ningiin acceso al Poder Ejecutivo y al patronazgo” (Linz, 1994, pag. 56)."
Una dltima critica de los sistemas presidencialistas es la que se refiere ala
popular directa de los presidentes, que en si misma parece ser un
ritum. Sin embargo, el lado negativo de las elecciones populares di-
o5 que pueden resultar elegidas personalidades ajenas ala clase politi-
ui |ontsiders] con escasa experiencia en politica partidaria y legislativa (Sué-
ip7, 1982; Rose, 1981). Como lo mostraron los ganadores de las elecciones
prenldenciales de Brasil en 1989 y de Perti en 1990, esos individuos pueden
vierr partidos a tiltimo momento para competir por la presidencia.” En algu-
s paises (tales como Brasil y Ecuador), los presidentes no necesariamente
gozan de un apoyo seguro ni siquiera dentro de sus propios partidos (véase
wring, en este volumen). En el peor de los casos, la eleccion popular di-
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1 uma version definitiva de su articulo, Linz (1994) modificé de algin modo este argu-
‘el ganadot se lleva todo” en los sistemas presidencialistas, reconociendo
wentarios no proporcionan consistentemente una ventaja en este punto.
si6n anterior, aun conociendo el cambio en el pensamiento de Linz, porque
mento fue ampliamente difundida y aceptada,

rtida de Silvio Berlusconi, en 1994, mues-
s a los ontsiders. La dife-
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a la capacidad de los votantes para realizar una eleccién informada antes de
li comicios, basada en su capacidad para calcular el abanico probable de
fuhiernos que puedan resultar de las elecciones,

Cuanto mds directa es la conexién entre las opciones hechas por los vo-
lntes en las urnas y las expectativas de los funcionarios electos, mayor es la
wcotnitability electoral. En funcién del principio de maximizacién de la rendi-
de cuentas directa de los funcionarios electos hacia los votantes, el pre-

ialismo es superior al parlamentarismo en contextos pluripartidistas
prque el jefe del Ejecutivo es elegido en forma directa por el voto popular.
L presidentes (cuando estd permitida la reeleccién) o sus partidos pueden
#rjuzgados por los votantes en elecciones subsiguientes.
Una objecién a la afirmacién de la superioridad del presidencialismo en
0s de accountability electoral es que, en la mayor parte de los sistemas
encialistas, los presidentes no pueden ser reelectos en forma inmedia-
¢s que pueden serlo de algiin otro modo. Cuando ése es el caso, se de-
A el incentivo electoral para que el presidente permanezca en sintonia
unin los votantes, y la accountability electoral resulta dafada. Los partidarios
el presidencialismo pueden responder a esta objecién que las prohibiciones
i Ia reeleccién son deficiencias de la mayor parte de los sistemas presiden-
8, pero no del presidencialismo como tipo de régimen. En algunos sis-
Winas presidencialistas existe la responsabilidad directa hacia el electorado,
v ¢lln es siempre posible bajo un sistema presidencialista. Si, como sucede
vin frecuencia, la Constitucién impone una prohibicién de la reeleccién in-
mediata pero admite reelecciones posteriores, los presidentes que aspiran a
[PRTERAT a sus cargos cuentan con poderosos incentivos para ser sensibles a
luw intereses del los votantes, y enfrentan por consiguiente un mecanismo de
dvconntability electoral, Los incentivos para una accountability via eleccién po-
pilar se ven dramdticamente debilitados sélo si un presidente (a) no puede
#i' feelecto bajo ninguna circunstancia y (b) se transforma en un actor secun-
Hariv o ausente en la politica nacional y partidaria una vez que termine su
fiviindato. Sin embargo, incluso en los casos en que se prohibe la reeleccién
ta, los votantes pueden de todos modos exigir rendicién de cuentas
ihpartido del presidente.? Bn el parlamentarismo, por el contrario, bajo las

lue O'Donnell (1994) ha denominado acconntability horizantal, La accowuntability electoral
'por medio de las elecciones; la accountability horizontal ocurre en su mayor parte en-
involucra a las instituciones que controlan al Ejecutivo, tales como el Congreso,
B trilnnales y la Auditoria General,
YL accountability electoral a través del partido es més prometedora cuando ¢l sistema de
cuentra relativamente institucionalizado, En teoria, los brasilefios podrian haber
i e Collor de Melo, el Partido de la Reconstruecidn Nacional {(PRN), una ren-
I idente, pero ese partido era un vehiculo elec-
e eleccion ya habla desaparecido,
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condiciones de un sistema de partidos profundamente fragmentado, la au=
sencia de elecciones directas para el Ejecutivo debilita en forma inevitable la
accountability electoral, pues el ciudadano no puede estar seguro acerca dé
cémo votar a favor o en contra de un determinado potencial jefe del Ejecutis)
vo.

Alli donde se admite la reeleccién presidencial, la necesidad de asegurats
se la candidatura y un nuevo mandato es en si misma una fuerza para 1aj
acoountability del Ejecutivo. Las disposiciones antireeleccionistas fueron ins
troducidas basicamente para reducir los incentivos del presidente para utilis
zar la politica piiblica o el patronazgoe para su crecimiento politico personal
y, posiblemente, también para proporcionar a lideres en posiciones més baf
jas la oportunidad de acceder al cargo més alto por medio del mandato de 14
rotacién. Pese a su potencial para el abuso, la reeleccién puede ser autoriza¥
da, y consideramos que deberia serlo en aquellos paises donde existan insti4
tuciones confiables para proteger a las elecciones de manipulaciones flagran:
tes por parte del oficialismo.” . ]

En los sistemas parlamentarios pluripartidistas, aun cuando el ciudadang
tenga una nocion clara de cudles son los partidos que deberfan ser considera+
dos responsables por las fallas de un determinado gobierno, a menudo no re=
sulta evidente que votar por un cierto partido aumente la probabilidad de
excluir a otro de la coalicién gobernante. Los gobiernos cambian a menuddg,
en el periodo entre elecciones, e incluso luego de una eleccién no es infre4
cuente que los partidos que han perdido escafios sean invitados a unirse a la§
coaliciones gobernantes. .

Strom (1990) emple6 el término “identificabilidad” para designar el gradoj
en que las posibles coaliciones alternativas para controlar el Ejecutivo sory
discernibles para los votantes antes de una eleccién. La identificabilidad es
elevada cuando los votantes pueden reconocer a quienes compiten por el
control del Ejecutivo y pueden establecer una conexién légica inmediata en|
tre su candidato o partido preferido y su voto 6ptimo. La identificabilidad es]
reducida cuando los votantes no pueden predecir con facilidad cudl ser4 el
efecto de su voto en términos de la composicién de!l Ejecutivo. Esto puedef
suceder ya sea porque la naturaleza del Ejecutivo depende de negociaciones]
postelectorales, como sucede en los sistemas parlamentarios pluripartidistas,
o porque la presencia de un amplio conjunto de competidores por un soloj
cargo hace dificil discernir en qué caso un voto serd “desperdiciado” y enf
qué caso votar por el “mal menor” podria ser una estrategia éptima. En el

ba sobre la reeleccién inmediata al mismo tiempo que acortd el mandato p
cuatro afios (véase el capitulo de Jones). También en Perd, la Asamblea Cy
eliminé la prohibicién de la reeleccion, aunque la eleccid iy cle 1o«
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parlamentarismo, los votantes pueden enfrentar una situacién en la cual (1)
i6n se restringe basicamente a dos partidos principales, en el caso del
parlamentarismo de mayorfa, o (2) tienen un abanico de opciones tan amplio
Juie no pueden emitir un voto efectivo en el plano ejecutivo, en el caso del
parlamentarismo pluripartidista en el cual las coaliciones postelectorales que
ian emerger son NUMErosas.
Il indicador de la identificabilidad que utiliza Strom vade 0a 1, donde 1
a que en el 100% de las elecciones posteriores a la Segunda Guerra
lial en un pafs dado el gobierno electo era identificable como el resulta-
¢l probable de la eleccién en el momento en que el electorado concurri6 a
lan urnas. El promedio de su muestra de paises parlamentarios de Europa
Decidental entre 1945 y 1987 fue de 0,39%, lo cual significa que la mayor par-
v del tiempo los votantes no pudieron saber por qué gobiermno estaban vo-
fando. En un sistema parlamentario, sin embargo, votar por un miembro del
parlamento (MP) o por una lista partidaria es la tinica forma en que los elec-
fires pueden ejercer influencia sobre la formacion del Ejecutivo. En algunos
slslemas parlamentarios, tales como los de Bélgica (0,10), Israel (0,14) e [talia
(11,12), el votante raramente pudo predecir el impacto de su voto en las elec-
clines parlamentarias sobre la formacién del Ejecutivo. La formacién del Eje-
¢iitivo es el resultado de negociaciones parlamentarias entre numerosos par-
ieipantes. Por ese motivo, el calculo que debe realizar el votante para saber
¢dmo dar su apoyo en la forma mads efectiva a un Ejecutivo determinado
puede ser virtualmente impracticable.

lin los sistemas presidencialistas con formato de pluralidad simple en una
sl vuelta electoral, es probable que la identificabilidad sea cercanaa 1 enla
inyoria de los casos, pues los votantes emiten sus votos para el Ejecutivo, y
o probable que el niimero de competidores significativos sea pequeio. Los
vawos de mayoria con segunda vuelta para la eleccién del presidente son di-
furentes, pues antes de la primera vuelta es posible que sean tres o mds los
vindidatos considerados como competidores serios (Shugart y Taagepera,
{u94). Cuando se utiliza un formato de pluralidad para la eleccién del presi-
dente y las elecciones legislativas y presidenciales se llevan a cabo simulta-
iramente, la norma es que la competencia “seria” se vea restringida a dos
randidatos incluso cuando exista competencia pluripartidista en las eleccio-
nes legislativas (Shugart, 1988, 1995a; Jones, de préxima aparicion; véase
lambién el capitulo 6). En especial cuando el método electoral no es de ma-
yoria con segunda vuelta, el presidencialismo tiende a alentar la formacién
i coaliciones antes de las elecciones, aclarando de ese modo las opciones ba-
slcas de politicas que son presentadas al electorado en las elecciones presi-
denciales y simplificando de alguna manera el cdlculo del voto.

Linz (1994, pags. 10-14) ha respondido a nuestro argumento previo (1993)
de qui el presidenci mdra mayor identificabilidad afirmando que
¢n la mayor parte de los alateming parlamentarios los votantes ciertamente
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pueden identificar a los probables primeros ministros y ministros del gabine-
te. Su légica es que dado que el Parlamento y el gabinete son un “invernade-
ro” para la produccién de liderazgos, en el momento en que los individuos se
aproximan a la posicién de lideres ya son bien conocidos por los votantes.
Aunque esta réplica es a primera vista valida, Linz utiliza el término identifi-
cabilidad en un sentido diferente del nuestro o del de Strom. Se refiere a la ca-
pacidad de los votantes para identificar a las personas, mds que a los equipos
gubernamentales, los cuales, como hemos sefialado, pueden no ser identifica-
bles. Y pese a que Linz tiene razén cuando argumenta que lo que los votantes
identifican en una eleccién presidencial “se basa a menudo en una opinién so-
bre un individuo, una personalidad, promesas y —seamos honestos— una ima-
gen que proyecta el candidato” (Linz, 1994, pag. 11), de todas maneras tam-
bién en las democracias presidencialistas con sistemas de partidos mas
institucionalizados (Mainwaring y Scully, 1995) —tales como la Argentina,
Chile, Colombia, Costa Rica, Uruguay y Venezuela—, los principales competi-
dores han sido casi siempre conocidos lideres del “invernadero” legislativo,
de administraciones previas o, en sistemas federales como los Estados Uni-
dos, Brasil y la Argentina, de las gobernaciones estaduales o provinciales.
Ademas, alli donde los sistemas de partidos se encuentran moderadamente
institucionalizados, la denominacién partidaria provee informacién conside-
rable acerca de las politicas que el candidato probablemente propugnard.”

Independencia del Congreso en cuestiones legislativas

Dado que los representantes parlamentarios en un sistema presidencialis-
ta pueden trabajar sobre la legislacion sin preocuparse sobre las consecuen-
cias inmediatas que ello pueda tener para la supervivencia del gobierno, ca-
da asunto puede ser considerado segtin sus propios méritos maés que como

23, Un sistema de partidos institucionalizado no elimina la posibilidad de que un partido
quiera tratar de cambiar su base de sustentacién y sus posiciones en términos de politicas, o de
que un presidente intente modificarlas en nombre del partido. Ello puede conducir a graves sor-
presas postelectorales, Sin embargo, éste dificilmente sea un rasgo privativo del presidencialis-
mo; de hecho, deberia ser menos comin en los sistemas presidencialistas, dada la existencia de
frenos y contrapesos. Por ejemplo, en Nueva Zelandia en los ochenta dos gobiernos consecuti-
vos de diferentes partidos actuaron radicalmente en contra de sus promesas de campaiia en el
curso de la reestructuracién de la economia sustitutiva de importaciones del pais (Nagel, 1994).
Este proceso de perseguir deliberadamente politicas opuestas a las que habian sido anunciadas
en las campaiias tiene ecos similares en las précticas de los pafses latinoamericanos en los afios

: la Argentina bajo el gobiemo de Menem (1989-1995), Venezuela durante el
1z (1988-1992), Penti durante el de Fujimori (1990-1995). Durante sus campaiias
1 como Fujimori promocionaron lag po 5
eros mandatos, aumentandolderis modo
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nna cuestion de “confianza” en el liderazgo del partide o la coalicion gober-
nante. En este sentido especifico, los legisladores ejercen un juicio indepen-
illente sobre los asuntos legislativos. Por supuesto, es precisamente esta in-
dependencia de la asamblea respecto del Ejecutivo lo que puede generar el
'ma del inmovilismo. Esta independencia legislativa resulta particular-
te problematica en presencia de sistemas pluripartidistas altamente ?.m.m-
ados, en los cuales los presidentes en minoria son la regla y los empates
jinrnlizantes son la consecuencia que se sigue facilmente. No obstante, alli
ilonde los presidentes gozan de un apoyo sustancial en la asamblea, la opo-
#cion legislativa a las iniciativas del Ejecutivo puede promover la construc-
¢lén de consensos y puede evitar que sean aprobadas leyes mal concebidas
von el inico propésito de prevenir una crisis de confianza. El inmovilismo
tan temido por los detractores del presidencialismo es meramente la otra ca-
1 e los frenos y contrapesos tan apreciados por los Padres Fundadores de
liw Estados Unidos.™

l.a independencia legislativa puede alentar la construccién de coaliciones
as porque ni siquiera un presidente mayoritario tiene la garantia de un
apoyo sin reservas por parte de sus partidarios en el Congreso. En cambio,
¢tindo el partido de un primer ministro cuenta con una mayoria, los siste-
imns parlamentarios exhiben caracteristicas altamente mayoritarias. Incluso
im partido con menos que una mayoria de los votos puede gobernar casi sin
vintroles si el sistema electoral “fabrica” una mayoria de escafios para el par-
lilo. El incentivo de no poner en peligro la supervivencia del gobierno pre-
sluna a los miembros del parlamento cuyos partidos tienen cargos ejecutivos
jra que no se opongan a las directivas ministeriales. Asi, puede argumen-
ic que el presidencialismo es més apto que el parlamentarismo para com-
ir la independencia de los legisladores con un Ejecutivo responsable e
ficable. Si se desea que la tarea consensual y a menudo delicada de
uir coaliciones sea encarada para cada iniciativa legislativa importante
y 1o solamente en el momento de la formacién de un gobierno, entonces el
presidencialismo cuenta con una ventaja.

Mandatos fijos versus inestabilidad del gabinete

La rigidez del presidencialismo, creada por los mandatos fijos, puede ser
una desventaja, en algunos casos de gravedad. Sin embargo, el argumento
nibre la “flexibilidad” para reemplazar gabinetes en los sistemas parlamen-
i es de doble filo (Sartori, 1994b). En un sistema parlamentario, el parti-
da del primer ministro puede reemplazar a su lider, o un socio de coalicién
puede retirar su apoyo y provocar un cambio de gobierno sin recurrir a un

24, Véase en espoeclal Bl Fedvpalista, n® 51,
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golpe, mientras que este dltimo podrfa constituir la dnica forma de remover
a un presidente que carece de apoyo. Estamos de acuerdo con Linz y otros
criticos del presidencialismo en que la inestabilidad del gabinete no necesa-
riamente conduce a la inestabilidad del régimen, y que puede incluso pro-
porcionarle una valvula de seguridad. Sin embargo, hay otra parte de la his-
toria: las crisis terminales de muchos sistemas parlamentarios fallidos,
incluidos los de Somalia® y Turquia, han sobrevenido precisamente a causa
de la dificultad para sostener gabinetes viables. Los estudios de durabilidad
de los gabinetes (Dodd, 1976; Powell, 1982) han concluido que la presencia
de partidos extremistas y la volatilidad electoral contribuyen a que los gabi-
netes tengan corta vida. Como lo sefialara Powell (1982), ambos factores es-
tan mas difundidos en los pafses en desarrollo. Asi, no debe suponerse que
la compatibilidad entre coaliciones pluripartidistas y la estabilidad del régi-
men en Europa sea transferible al mundo menos desarrollado.

El presidencialismo eleva el umbral para la remocién del jefe del Ejecu-
tivo; sus oponentes deben esperar hasta el final de su mandato o promo-
ver gobiernos no democréticos. Puede haber casos en los cuales este um-
bral mds alto para el cambio de gobierno sea deseable, dado que se supone
que proporcionard mayor predecibilidad y estabilidad al proceso de toma
de decisiones que los frecuentes desmantelamientos y reconstrucciones de
los gabinetes que aquejan a algunos sistemas parlamentarios, y que po-
drian ser especialmente persistentes en las condiciones de inestabilidad
macroeconémica y escasez que afectan a buena parte del mundo menos
desarrollado.

El problema de los mandatos fijos podria ser mitigado por la institucion
de mandatos mas breves (digamos, cuatro o tal vez tres anos, pero con la po-
sibilidad de reeleccién inmediata) en lugar de perfodos mds prolongados (di-
gamos, de seis afios); los mandatos mds cortos permitirfan una resolucién
més temprana de los problemas generados por los mandatos fijos. El proble-
ma del mandato fijo podria tericamente remediarse sin adoptar el parla-
mentarismo mediante la posibilidad ~bajo ciertas condiciones— de convocar a
elecciones adelantadas. Luego de un golpe fallido en febrero de 1992, los po-
liticos venezolanos consideraron brevemente esa salida, que podria haberse
asemejado al mecanismo que existe en algunos estados norteamericanos en
los cuales puede realizarse una eleccién de revocacion [recall election] a partir
de la recoleccién de un nimero determinado de firmas entre el electorado.
Para evitar que estas elecciones sean empleadas con propésitos puramente
partidarios, el umbral de las firmas requeridas debe ser relativamente alto;
pero, aun asi, la amenaza de una eleccién de revocacién puede disuadir al
Ejecutivo de abusar de su autoridad.

g en ese pais lo hacen olvidar ficilmente, pero Samalin tuvo
ta 1969,

Presicencialisimo y democracin en Amdérica latina: revision de los érmirnos del debate 47

Otra posibilidad es la de un régimen que permita a una mayoria de legis-
ladores convocar a elecciones anticipadas tanto presidenciales como legisla-
livas. Aunque semejante régimen no serfa estrictamente presidencialista,
lampoco serfa parlamentario, pues el Poder Ejecutivo no podria reconstituir-
4o sin recurrir nuevamente al electorado. Si no solamente la asamblea tiene el
derecho de revocar al Ejecutivo, sino que también el Ejecutivo puede disol-
ver la asamblea —y nuevas elecciones populares deben realizarse para cada
una de ellos luego de tales acciones—, tenemos entonces un nuevo tipo de hi-
birido, que figuraria en el casillero superior derecho del cuadro 1.1. Un régi-
men de ese tipo ha sido adoptado en Israel (véase Libai, Lynn, Rubenstein y
[siddon, 1990, para una propuesta pionera), fue considerado en los Paises
s por una comisién oficial (Lijphart, 1984), y ha sido recientemente dis-
lo en Italia (Barbera, 1990).

|l presidencialismo puede impedir los juegos en que “¢l ganador se lleva todo”

Fstamos en desacuerdo con la afirmacién de Linz de que el presidencia-
lismo induce mds que el parlamentarismo a un enfoque de la politica en que
"ol ganador se lleva todo”. Tal como nosotros lo vemos, los sistemas parla-
mentarios no presentan ninguna ventaja en este sentido. De hecho, los siste-
mas parlamentarios con un partido mayoritario disciplinado son los que
sfrecen menores controles sobre el partido gobernante y, por consiguiente,
promueven més que los sistemas presidencialistas un enfoque donde “el ga-
nador se lleva todo”. Pese a la argumentacién de Linz (1994, pag. 18), citada
mis arriba, de que por lo general ningtn partido obtiene una mayoria, fuera
(e Europa existe escasa experiencia en gobiernos de coalicién. Todos los sis-
\mas parlamentarios en las categorfas de ingresos que van desde bajos hasta
medio-altos (cuadro 1.2) se basan en el modelo britdnico de sistema biparti-
dista y, por lo tanto, de gabinetes monocolores. Bajo este sistema, aun sin un
margen decisivo en el voto popular, un partido puede controlar el Ejecutivo
y ¢l Legislativo en su totalidad durante un periodo de tiempo prolongado.
I'or ejemplo, en Gran Bretaiia el Partido Conservador recibi6 tres veces en
low afios setenta y ochenta mayorias parlamentarias de hasta el 60% de los es-
ciilos pese a haber obtenido menos del 44% de los votos.

Debido a la combinacién de partidos disciplinados, distritos electorales
uninominales en sistemas de pluralidad simple, y la atribucién de disolver el
amento en manos del primer ministro, los sistemas de tipo Westminster
proporcionan escasos controles legislativos sobre el primer ministro. En
ipio, los miembros del Parlamento (MP) del partido gobernante contro-
lan el gabinete, pero en la practica lo usual es que apoyen las iniciativas le-
pislativas y las politicas de su propio partido con independencia de los méri-
tos de cada propuesla concreta, pues sus destinos electorales estan
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intimamente ligados al del liderazgo partidario (véanse Cox, 1987; Palmer,
1995). La norma es que un partido mayoritario disciplinado deje al Ejecutivo
virtualmente sin controles entre eleccidn y eleccidn.® Aqui, mds que en nin-
glin sistema presidencialista, el ganador se lleva todo. Dada la mayoria de un
solo partido en el parlamento, es improbable que prevalezca un voto de no
confianza, de modo que hay poca o ninguna oposicién para poner limites al
gobierno. Las elecciones anticipadas no son utilizadas como un mecanismo
flexible para desembarazar al pais de un gobierno ineficiente sino que quedan
a discrecién de la mayoria gobernante, la cual hace un uso estratégico de su
poder de disolucién para renovar su mandato por otros cinco afios por medio
de un llamado a elecciones antes de que termine el mandato en curso.”

El presidencialismo, en cambio, se basa en un sistema de frenos y contra-
pesos. Después de todo, ése fue el fundamento de la adopcién del sistema es-
tadounidense. Aunque pueden ser criticados desde otras perspectivas, esos
frenos y contrapesos inhiben las tendencias a que “el ganador se lleve todo”.
Los frenos y contrapesos estan disefiados, precisamente, para limitar la posi-
bilidad de que el que gana se quede con todo. Si pierde la presidencia, un
partido o coalicién puede de todos modos controlar votos decisivos en el
Congreso, situacién que en la mayoria de los paises le permitiria poner limi-
tes al presidente y frenar las iniciativas presidenciales. Si los poderes legisla-
tivos con que cuenta el presidente son solamente reactivos (poder de veto,
pero no poderes de decreto o de fijacién exclusiva de la agenda), un Congre-
so controlado por la oposicién puede incluso conservar la iniciativa en la le-
gislacién, como sucede a menudo en los Estados Unidos. Es posible que el
control del Congreso no siempre sea el premio mayor, pero permite al parti-
do o coalicién establecer los parametros dentro de los cuales se formulan las
politicas, y puede ser un gran premio por derecho propio si la presidencia
tiene poderes legislativos relativamente débiles.

1.3. El poder de los presidentes

En esta tiltima seccién pasamos revista a una de las principales variacio-
nes institucionales que pueden producir variantes en el desempefio de los di-

26, Desde ya que esta afirmacion descansa sobre el presupuesto de que el partido permane-
¢ce tinido. Si ello no sucede, puede remover a su lider y de ese modo reemplazar al primer minis-
tro, como sucedié con Margaret Thatcher en Gran Bretafia y con Brian Mulroney en Canada.
Esas crisis intrapartidarias de liderazgo son, no cbstante, la excepcién mds que la regla en los
sisternas parlamentarios mayoritaristas (de tipo Westminster).

27. Una posible excepcién a lo que es regla general en los sistemas de Westminster se produ-
ce con los ocasionales gobiernos minoritarios, que son mas comunes en esos sistemas que los go-
biernos de coalicién (Strom, 1990). Pero incluso entonces es prabable que las elecciones anticipa-
das sean convocadas por el gobierno en un intento por convertir su pluralidad en mayoria, pues
como tado de un voto de no confianza debe Hamarse a elecciones,
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jerentes sistemas presidencialistas: el poder de los presidentes sobre la for-
minlacion de politicas. Cuando los observadores clasifican a los presidentes
ot “lucrtes” o “débiles”, tienden a centrarse en la capacidad de los presiden-
fun para poner su propio sello sobre las politicas, 0 sea, para llevar a cabo su
auvtida. Nosotros hacemos esencialmente lo mismo. Hay dos medios princi-
pales a través de los cuales los presidentes pueden tener esa influencia. Uno
pi poscer poderes constitucionales inherentes al cargo de presidente que
ihliguen a que sus preferencias sean tomadas en consideracion a la hora de
ar las leyes. Otra es que tengan control sobre sus propios partidos y
stos controlen una mayoria de escafios. Presumiblemente, esos dos fac-
lires —a los que podriamos denominar poderes constitucionales y partidarios
wibre la legislacién— interacttian para determinar el grado de influencia que
llenen los presidentes sobre las politicas —y, por lo tanto, su fortaleza~-. Los
siesidentes que no tienen autoridad constitucional independiente sobre la le-
in serfan muy débiles si carecieran de control sobre un partido mayo-
), pero parecerfan dominantes —pese a su debilidad constitucional- si
in los lideres indisputables del partido mayoritario. Por otro lado, presi-
dentes con poderes legislativos sustanciales pueden ejercer una influencia
iynificativa sobre la legislacién aun si sus partidos carecen de mayoria legis-
v —de hecho, incluso si su partido es un partido menor-. Esos presiden-
len lendrfan una influencia independiente sobre las politicas incluso si no
fieran los lideres indiscutibles de sus partidos. Por otra parte, presidentes
ain poderes legislativos constitucionalmente reconocidos no estarfan en con-
diciones de poner su sello sobre las politicas aun cuando sus partidos tuvie-
fan mayorfa en situaciones en que el partido mismo se encuentre dividido
von respecto al liderazgo del presidente. De ese modo, debemos considerar
4 Interaccién entre los poderes constitucionales y partidarios.

lin términos de los poderes constitucionales sobre la legislacion, los presi-
ilentes pueden tener poder de veto —en cuyo caso ningtin proyecto puede
convertirse en ley sin la aprobacion del presidente, a menos que el Legislati-
vo pueda reunir el voto mayoritario que sea necesario para anular un veto-,
y muchos tienen poderes de decreto, en cuyo caso puede ser posible para el
sidente legislar sin el Congreso. Claramente, los poderes legislativos del
piesidente son un importante punto de partida para considerar las variacio-
fes entre sistemas presidencialistas, Luego de resumir los rasgos basicos de
los poderes legislativos de los presidentes latinoamericanos, sugerimos for-
mas en que esos poderes interactian con las posiciones de los presidentes
(rente al sistema de partidos. Sin embargo, el grueso de la tarea que consiste
eny explorar esas interacciones deberd esperar hasta los capitulos dedicados a
cada uno de los pafses y al capitulo 6 de este libro.
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Tipos de poderes legislativos

En los distintos sistemas presidencialistas los jefes del Ejecutivo compar-
ten ciertos poderes (v. g. en politica exterior, como comandantes de las Fuer-
zas Armadas, prerrogativas de designacién de funcionarios). No obstante,
hay enormes variaciones en los poderes legislativos de los presidentes. Una
forma de pensar en los poderes legislativos de los presidentes es a partir de
la relacion entre el ejercicio del poder y el statu quo legislativo (Shugart, s/f).
Los poderes que permiten al presidente establecer —o tratar de establecer- un
nuevo statu quo pueden ser denominados poderes proactivos. El mejor ejem-
plo es el poder de decreto. Aquellos que sélo permiten al presidente defen-
der el statu quo contra las tentativas de la mayoria legislativa por cambiarlo
pueden ser catalogados comeo poderes reactivos. El que resulta mds familiar
aqui es el poder de veto, y es el que discutiremos primero porque es el poder
presidencial mds comun sobre la legislacién.

Veto (e insistencia)

Los presidentes con poder de veto pueden firmar o vetar una ley enviada
hasta su despacho por el Congreso. Al firmarla, los presidentes la aceptan en
la versién en que haya sido aprobada por el Legislativo, suponiendo que no
puedan vetar algunas partes y promulgar el resto (una posibilidad que se
discute mds adelante). Si es vetada, prevalece el statu quo,® a menos que el
Congreso logre superar el veto. El veto es un Poder Legislativo reactivo, en
el sentido de que permite al presidente defender el statu quo reaccionando al
intento de la Legislatura por alterarlo.

En tanto poder reactivo, el veto no habilita al presidente a obtener mds de
aquello sobre lo cual trata la ley aprobada por el Legislativo. Se trata de un
instrumento que permite al presidente obstaculizar el cambio (Kiewiet y Mc-
Cubbins, 1988). Considérese el ejemplo siguiente. En 1986, el presidente Ro-
nald Reagan quiso incrementar los gastos de defensa a pesar de las medidas
de ajuste a la inflacién. Cuando el Congreso se neg6, Reagan amenazé con
vetar la apropiacién de fondos y exigié aiin mds. Como relata Kernell (1991,
pég. 103}, “Cuando fueron informados de esta posibilidad, los diputados de-

28. Mds precisamente, lo que sucede es que la politica regresa a un punto anterior. En algu-
nos casos, el punto al que retorna la politica en ausencia de nueva legislacion puede ser algo di-
ferente del statu quo, como sucede cuando la autorizacion de un programa caduca en ausencia
de una legislacidn que la renueve, o cuando la legislacién existente apunta a un progresivo in-
cremento del gasto mientras que la nueva legislacion exigia recortes. Continuaremos utilizando
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15 respondieron con sorna que tal vez le enviarian una apropiacién
wenor la proxima vez. Finalmente, el presidente tuvo que retroceder en
s amenaza”, El veto no es efectivo para inducir mas gastos en un determi-
o (tem, en una situacidén en que el presidente quiere medificar un statu
ijuin con el cual el Congreso estd conforme. Si, por el contrario, fuera el Con-
givio el que quisiera gastar en, por ejemplo, bienestar social, mas de lo que
nda la politica en curso, el presidente, en ejercicio de su poder de veto,
podria preservar el statu quo frente al intento del Congreso por modificar-
I Desde el punto de vista del presidente, el problema es que es el Congre-
i quien tiene el poder de iniciativa pues es el que envia las leyes aprobadas
pacho presidencial para su promulgacién o veto. La iniciativa de apro-
rechazar la legislacion permanece en manos del Congreso aun cuando,
) es coman en América latina, la gran mayoria de los proyectos de ley
eunsiderados en el Congreso sean originalmente enviados para su tratamien-
lir por el Poder Ejecutivo. A menos que el Congreso no tenga la libertad de
ilir inicio a sus propias propuestas legislativas o, lo que es mas importante,
ifilt no tenga el derecho de modificar los proyectos enviados por el Ejecuti-
vy, el Congreso hace la propuesta definitiva, frente a la cual el presidente
rencciona. Mds adelante consideraremos algunos casos en los cuales el poder
ativa o de enmienda del Congreso estd de hecho restringido, como
iivede en algunos pafses latinoamericanos.

Los requisitos para superar los vetos presidenciales varian desde una ma-
yuria simple —en cuyo caso en ultima instancia no hay veto sino una oportu-
| para el presidente de retrasar la promulgacién y pedir una reconside-
iavion, como sucede en Venezuela— hasta el veto casi absoluto de Ecuador,
ilonde ningtin proyecto ademds del presupuesto puede convertirse en ley sin
aprobacién presidencial (pero donde el Congreso puede exigir un referén-
«lum acerca de una ley vetada).® Los procedimientos para superar el veto
son por lejos los mds comunes son los que requieren mayoria absoluta
(Jue se encuentran en Brasil y en Colombia—y los que requieren el voto de
lus dos tercios, presentes en la Argentina y Chile, asi como en los Estados

b

____

29. Los ejemplos se refieren a la politica de gastos, pero el juego funciona del mismo modo
s que no implican gastos por parte del gobierno. Supéngase que el statu quo es que se
a todas las tiendas abrir los dias domingo, pero el Congreso aprueba una ley que re-
que las librerfas cierren los domingos. Si el presidente considera que salir a comprar li-

en cambio que el presidente prefiera que no s6lo las librerfas sino también las florerfas
os domingos. 5i veta la ley, preserva entonces un statu quo en el cual incluso las libre-

lores de flores, volverd a la carga con una ley mds cercana a sus preferencias. El resul-
ano a la preferencin del presidente lo lleva, entonees, a promulgar la ley,
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Unidos.* Una insistencia que requiere de una mayorfa absoluta -es decir, del
50% mads uno del total del niimero de miembros- es clasificada aqui como
“veto débil” y en presencia de cualquier otro requisito mds estricto el veto es
considerado “fuerte”. Sin embargo, debe advertirse que en Brasil y en algu-
nos otros paises incluso el criterio de la mayoria absoluta es dificil de alcan-
zar debido a las bajas tasas de presentismo que afectan al Congreso. Como

resultado de las bajas tasas de presentismo, el requisito de la mayorfa abso~ |

luta puede equivaler a una mayorfa calificada (es decir, a una mayorfa supe-

rior al 50% mads uno) de los presentes. De todos modos, consideramos que se -

trata de un veto débil porque un partido (o coalicion) mayoritario cuyos

miembros consideraran que un cierto asunto es crucial para sus intereses po-

dria insistir y anular el veto presidencial sin recurrir a la ayuda de legislados
res de otros partidos. Con un requisito mds fuerte para la superacién del veto,

ni siquiera un partido (o coalicién) mayoritario que tuviera esa determina- |

cién podria superar el veto sin esa ayuda.

Veto parcial

En unas pocas constituciones los presidentes pueden vetar disposiciones
especificas de una ley. En el caso de un verdadero veto parcial —conocido cox
mo un veto de items [item veto]-, los presidentes pueden promulgar los ftems

o articulos de la ley con los cuales estan de acuerdo, a la vez que vetar y de-

volver al Congreso para su reconsideracion sélo las porciones vetadas. Este
poder no es tan comtin en las constituciones latinoamericanas como lo es en
la préctica. Numerosas constituciones latinoamericanas hacen referencia a la
capacidad de los presidentes para objetar una ley “en todo o en parte”, pero
luego sugieren que la ley en su totalidad debe ser reenviada al Congreso pa-
ra su reconsideracién. Sélo pueden ser reconsiderados los items sobre los
cuales el presidente ha presentado objeciones, pero ninguna parte de la ley
puede ser promulgada a menos que el Congreso vuelva a aprobar la misma
ley con la mayoria que la Constitucion estipule como necesaria para superar
el veto o que devuelva la ley al presidente sin los pasajes indeseables. Las
constituciones argentina (1853), chilena (1925), colombianas (1886 y 1991) y
ecuatoriana se encuentran entre aquellas que contienen estipulaciones de es-
ta clase. Ninguna de esas constituciones otorga al presidente la autoridad de
promulgar partes seleccionadas de una ley y de ese modo dar “sintonia fina”
a la legislacion rechazando el intercambio de favores que podria haber sido
necesario para asegurar una mayorfa en la Legislatura. Sin embargo, nume-

31. En Bolivia y Brasil el voto de insistencia se realiza en una s
as. E sistemas bicamerales deben e
encin estipulado para exigiv la promulgacion de una ley que hi alelo virlaela

e dos cdmm
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fmon presidentes han afirmado su derecho a la promulgacion parcial. Los
ifilbunales en algunas instancias han respaldado esta préctica.” En América
atina, s6lo las constituciones argentina de 1994 y brasileiia de 1988 otorgan
suplicitamente a los presidentes la prerrogativa de vetar partes de una ley al
0 tiempo que promulgan otras partes. Fuera de América latina, varias
_ uciones estaduales en los Estados Unidos y las constituciones de Fili-
jina (tanto la de 1935 como la de 1987) permiten en forma explicita el veto
parcinl y la promulgacién parcial, al menos en lo que se refiere a las leyes
jue volucren gastos. No obstante, los vetos parciales con promulgacién
(ai¢inl son materia legal disputable en muchos paises, dada la existencia de
osas ambigliedades constitucionales.

inn

Pideres de decreto

lemos discutido la 16gica de poderes reactivos tales como el veto. Consi-
dpraremos ahora sus contrarios, los poderes proactivos. Asi como los poderes
saclivos se refieren a la capacidad de los presidentes para preservar el statu
Jin [rente a un proyecto de ley aprobade por el Congreso que lo alteraria,
uit pocer proactivo es un poder que permite al presidente establecer un nue-
s #lalu quo. Si, por ejemplo, el presidente puede firmar un decreto que se
gatvlerte en ley en el momento en que es firmado, ha efectivamente estable-
#lido un nuevo statu quo. La mayor parte de las constituciones latinoamerica-
#an affrman que los presidentes o ministros del gabinete tienen autoridad
para emitir decretos de naturaleza regulatoria a fin de implementar los tér-
wilniw de la ley existente, pero son sorprendentemente pocas las que autori-
i1l presidente a establecer aueva legislacién sin que les haya sido antes de-
1 la autoridad explicita para hacerlo.” Aquellas que confieren esta
ad potencialmente permiten que los presidentes sean muy poderosos;
sl embargo, la Constitucién usualmente permite al Congreso rescindir o en-
mweidor el decreto si asi lo decide.
I'n América latina, sélo los presidentes argentino, brasilefio y colombiano
Hienen la atribucién de emitir nuevas leyes por decreto en practicamente
sinlquicr drea de politicas. Los presidentes brasilefios cuentan con las llama-

una discusién del debate sobre el veto y la promulgacién parcial en Ja Argentina,
(1991a, pags. 191-194).

1cién entre leyes y regulaciones es importante y existe en todos los sistemas lega-
icanos. La Corte o un procurador general son los que normalmente tienen el po-
un decreto regulatorio excede de hecho la auterizacidn de la legislacion
te poder de supervisién es ejercido depende del gra-
slituciones, Se trata de un terreno en el cual queda
s completa de estos puntos, véase Carey y Shugart
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das medidas provisorias; se trata de decretos que dejan de regir si no son
convertidos en ley dentro de un plazo de 30 dias.* El presidente Fernando
Collor de Melo {1990-1992) utilizé este poder en forma extensiva durante sus
primeros meses en el cargo, emitiendo medidas provisorias a un ritmo de al-
rededor de una cada 48 horas en 1990, Entre ellas estuvo el famoso “Plan Co-
llor” de estabilizacion econémica. Muchos de sus decretos fueron converti-
dos en ley, lo cual sugiere que el presidente no actuaba en contra de los
intereses del Congreso con tanta frecuencia como podria suponerse a partir
del nimero de decretos. No obstante, existieron también conflictos impor-
tantes sobre algunos de sus decretos y en particular alrededor de sus inten-
tos de reeditar decretos que habian expirado por falta de accién por parte del
Congreso. Intenté incluso reintroducir algunas medidas provisorias que ha-
bian sido rescindidas por el Congreso, lo cual originé un fallo de la Corte Su-
prema en contra del presidente (Power, 1991, en prensa). En Coelombia, los
presidentes han empleado sus extensos poderes de emergencia para legislar
ampliamente por decreto, y desde 1968 hasta 1991 pudieron intervenir en la
politica financiera y crediticia en tanto prerrogativa constitucional. En la nue-
va Constitucion se han colocado restricciones importantes a esos poderes,
pero los presidentes colombianos atin gozan de amplios poderes para cam-
biar el statu quo por medio de la emisién de decretos (para mds detalles, véa-
se Archer y Shugart, en este volumen). En la Argentina, la Constitucién de
1853 (que estuvo en vigencia entre 1983 y 1994) no contemplaba el poder de
decreto pero, como lo indica el capitulo de Jones, hacia mediados de los afios
noventa se habia transformado en un poder de facto detentado por los presi-
dentes. La nueva Constitucion (1994) codifica este poder. En las constitucio-
nes peruanas de 1979 y 1993 la autoridad de decreto del presidente se en-
cuentra limitada a las cuestiones fiscales. La disposicién aparece redactada
de modo tal que puede haber sido pensada como un mero mecanismo admi-
nistrativo, y no como una herramienta para apartarse del statu quo legislati-
vo existente;” no obstante, debido a la ambigiiedad que contiene, ha llegado
a ser generalmente aceptado que esta disposicién equivale a la autoridad pa-
ra emitir nuevas leyes por decreto en materia fiscal (Schmidt s/f).

34, La reiteracién de medidas provisorias luego de expirado dicho plazo ha sido tolerada {y
no estd explicitamente prohibida por la Constitucién). Desde la entrada en vigor de la Constitu-
cidn de 1988 hasta fines de mayo de 1995, sobre un total de 1.004 medidas provisorias 274 ha-
bian sido aprobadas, sélo 18 rechazadas, y 640 reeditadas. Véase “A explosio das MP”, Veja,
n° 1.394 (31 de mayo de 1995), pag. 29. Véanse también Power (de proxima aparicién) y Figuei-
redo y Limongi (1995).

35. Existfa una disposicién similar para la emision de decretos-ley administrativos y fiscales
en la Constitucion nicaragiiense de 1987, Sin embargo, una reforma constitucional eliming én
ley* i

m de la referencia a los decretos, y los reatringié

Vi,
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.os presidentes ecuatorianos pueden declarar una medida econémica ur-
pente, y ella se transforma en ley luego de 15 dias, a menos que el Congreso
linya votado para rechazarla. Aunque es alin una forma de poder de decreto,
disposicién es significativamente diferente de otras que otorgan a una
la fuerza de ley tan pronto como el presidente la emite.* Un poder adi-
¢lonal que detenta el presidente ecuatoriano es .m_. derecho de someter a refe-
¢éncdum casi cualquier tipo de cuestion _mmwm_m:ﬁ.r Ello no mmﬁ._d.m._m al poder
de decreto pero, al igual que éste, brinda al presidente la posibilidad de le-
gislar sin pasar por el Congreso. . .

Aun cuando una mayorfa pueda rescindir un decreto, el ?mm&.mn.ﬁm sigue
desempefiando un papel fundamental a la hora mm dar formaala _mm_mﬁ.mn_o?
jir tres razones inherentes al proceso que implica un anﬂmﬁom (1) a diferen-
¢/a de una ley aprobada por el Congreso, un decreto presidencial (fuera de la
dlsposicién ecuatoriana a la que acabamos de nm_"manzo”& es ya una ley -y no
\ia mera propuesta— antes de que la otra rama del mowaz,__o tenga la oportu-
ildad de reaccionar ante ella; (2) los presidentes pueden E<w9~. la agenda
(el Congreso con una avalancha de decretos, tornando dificil para el A.Uo:.
greso la consideracién de las medidas antes de que tengan un mmmn\”o. posible-
inente irreversible; y (3) un presidente puede hacer un uso estrategico de su
poder de decreto, con el objeto de discernir un punto en el espacio de las po-
I{ticas en el cual la mayoria parlamentaria sea msn:mmwwsﬂm entre el statu quoy
ol decreto, El poder de decreto en si mismo no permite a los Emm&mzﬁm.m do-
minar el proceso legislativo -no pueden emitir nz&.@:_mﬂ decreto, confiados
e que sobrevivird en el Congreso- pero les permite Eo.am_mlo m._mwmmwomm-
iente y obtener resultados legislativos que el Congreso Eono._o a si B_ma.”o
1o hubiera logrado. Ciertamente, con un veto fuerte, los ﬁwmmﬁmﬁmm ﬁcmand
sslar en condiciones de conseguir cualquier resultado ?m_am.ﬁ%o que consi-
(leron deseable por medio de la emisién de un decreto que sera invulnerable
# ln revocacién parlamentaria. . o

IHasta aqui hemos estado discutiendo gué es la autoridad legislativa de
dvereto; también resultarfa 1itil decir lo que ella no es Jm_ menos tal como no-
wotros y los demds autores de este libro utilizamos el término—. mﬁ.ﬂ primer E.t
par, no se trata de una autoridad regulatoria. Casi todos los @nmmamzwmm lati-
\hamericanos o sus ministros pueden emitir decretos regulatorios ?.o
ivos) para implementar la legislacion existeate. (En los Estados Uni-

A6, También el presidente uruguayo puede amnEE«\EE.EmmEm urgente, y esa ﬂ\mn_ﬁm mm.,
v en ley después de 45 dias si el Congreso ne actta. Sin embargo, la ﬁoz_,wﬁ:ﬁn_os impo
\erosas restricciones al uso de este poder. Esas restricciones, sumadas al tiempo relativa-
meito prolongado con que cuenta el Congreso para acna.:. {que puede ser mxﬁmsm,io%.._ caso de
imaras apruebe la ley bajo una forma diferente de la otra), nos con ;nn:.m no

( a como una forma de poder de decreto. No o&m;:ﬂ: la Constitucién otorga al
e un poder considerable da control sobre la agenda de polfticas.
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dos, la funcién regulatoria recae en su mayor parte sobre agencias indepen-~
dientes establecidas por leyes del Congreso, tales como la Comisién para el
Comercio Interestatal). En segundo lugar, la autoridad administrativa para
emitir decretos es también diferente del Poder Legislativo al cual nos esta-
mos refiriendo. Por ejemplo, casi todas las presidencias -incluso la de los Es-
tados Unidos~ tienen cierta autoridad ejecutiva inherente para reorganizar
las funciones dentro de la burocracia, para crear fuerzas especiales interagen-
cias o comisiones ad hoc, y asi sucesivamente. En tercer lugar, el poder de
emergencia también es diferente, puesto que en la mayor parte de los paises
esta autoridad se encuentra estrechamente circunscrita. Los presidentes pue-
den estar autorizados —a veces con, y a veces sin el consentimiento del Con-
greso— a suspender ciertos derechos constitucionales bajo condiciones de ca-
tastrofe o desorden. Se trata de un poder importante que se encuentra sujeto
a abusos (y que, en ultima instancia, puede conllevar la abrogacién de la pro-
pia Constitucidn, como sucediera en Uruguay y en Filipinas en los afios se-
tenta). Sin embargo, en el marco de una democracia en funcionamiento, con-
sideramos que es importante mantener la distincién conceptual entre esos
poderes de emergencia y aquellas formas de autoridad de decreto que clara-
mente permiten al presidente instituir un nuevo statu quo legislativo —un
nuevo impuesto, una nueva moneda o un nuevo sistema de pensiones, para
tomar ejemplos de varios de los estudios de casos—. La naturaleza del acto
importa mds que el nombre que lleve el instrumento legal en cada uno de los
paises.” Si se considera que el poder autoriza al presidente para imprimir
una nueva direccién a la politica, lo denominamos autoridad de decrelo legis-
lativo. Si se considera que implica la suspensién temporaria de algunos dere-
chos, lo denominamos poder de entergencia.

Finalmente, hay decretos-ley que —en contraste con aquellos que hemos
considerado como prerrogativas constitucionales— requieren la delegacién
previa del Congreso para poder ser emitidos. Estos tiltimos se denominan fa-
cultades delegadas. Muchas constituciones latinoamericanas autorizan al Con-
greso a promulgar una ley otorgando al presidente el poder de decidir sobre
ciertas cuestiones mediante decretos-ley. Se proporcionan ejemplos de esta
clase de autoridad en varios de los capitulos sobre casos nacionales. La ley
de delegacién normalmente debe indicar las dreas especificas de politicas en
las cuales pueden emitirse decretos y establecer un plazo a partir del cual la
autoridad de decreto —aunque no necesariamente los propios decretos- expi-
ra a menos que sea extendida por otra ley del Congreso. Algunas veces la au-
toridad delegada para emitir decretos es definida en forma muy estrecha, co-

37. En Colombia, por ejemplo, muchos de los decretos que segin nuestra definicién serfan
considerados actos legislativos, son emitidos en el contexto de un estado denominado de emer-
yencia econdmica. Su cardcter, sin embargo, los vuelve mds arrolladores que los actos de emergen-
cfd, tal como utilizamos ese término.
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aucedio en 1993 cuando el Congreso venezolano delegé en el presidente
no, Ramon José Velasquez, la autoridad para mmﬁwgmnmn moH &_mnmmﬁo un
limpuesto al valor agregado de entre 5y 15%. (El ﬁnmmﬂmﬁm fijo el impuesto
¢ 10%.) Otras veces la autoridad que se mm_mmm._ es delimitada en forma mu-
¢ho menos cuidadosa, dejando abierta la posibilidad m‘m abuso de su Emﬂo-
jativa por parte del presidente. De todas maneras es importante :M per ﬁM”
ta que el Congreso puede recuperar aquello que delega |o%ﬁm e ow :
por no delegarlo-. En otras palabras, el poder mm“ &mmaﬁo delegado es sus Mﬁ
¢ialmente diferente del poder de decreto constitucionalmente garantizado,
ima es el caso de la medida provisoria brasilefia, que ha sido usada (y abu-

sadln) por los presidentes segin su propia iniciativa.

1L

il poder exclusivo de iniciativa legislativa

Ademas de los poderes de veto y de decreto, varios ?.Wmamamm latinoa-
\lcanos tienen también el derecho de iniciativa exclusiva para las pro-
piicstas legislativas en ciertas areas de politicas. b. menudo este poder mxn_ﬂ,\
¢lvo se extiende a algunos asuntos criticos, mmﬁmgmwﬁm.:ﬁ presupues Em\ asi
¢mo a la politica militar, la creacion mw nuevas Eﬁmﬂ:n_osmm\wcnoﬁm Mnmw o%;
4 leyes sobre politicas tarifarias y crediticias. mm.ﬁm poder es otra forma de p
ot reactivo, en el sentido siguiente: si los presidentes prefieren el statu ..H_cmm
A cualquiera otra alternativa que estiman que ﬁnomemEm,M”m wcm.mnmmw %o
apoyo de una mayoria a prueba de veto en el Congreso, pueden evi mﬂ.ﬁm 0
rambio simplemente no introduciendo el HuBMon deley. La mayor parte d
las constituciones latinoamericanas que contienen poderes de EQ._HWQ:nDo:
ovclusiva tienen también umbrales formales bajos para la superacion de los
votos, tales como los mecanismos de anulacion del veto por mayoria absolu-
{4 en Brasil y Colombia. Las prerrogativas de introduccién exclusiva, mac?u
‘o, se vuelven débiles a la hora de moldear el resultado en caso de que e
idente desee modificar el statu quo -o tenga la ow:m.mnwob de enviar un
proyecto de ley, como es el caso del presupuesto anual-st la mayoria MQWWMH
liva puede corregir a gusto la propuesta y superar un Humum_Em veto con rela
va facilidad. Estas disposiciones otorgan ventaja mﬂ.ﬁwmm&mﬂm en _mm ng.mﬂo‘
nos en que el Congreso podria querer iniciar wmmcﬂﬂ cambio en va po chmm
pero el presidente prefiere no someter la cuestién a debate y por lo tantono
' > el proyecto de ley.
_::MMMMWMMMH\%E mcﬁo__.awm del Congreso para Go%mnmu un proyecto mM‘
viado por el presidente no tiene restricciones. Asi, se trata mwb,%.__mgwim HmM
un poder de guardabarrera. Hay, sin embargo, mwmc:mm no:mgw.;n_obmﬂ en
cuales no solamente se prohibe al Congreso moaﬂﬁma cambios en a m:%mm
drcas de politicas a menos que el presidente introduzca un ﬁ%%mﬂo _.uo MMH
#ino que también se restringe su poder para proponer enmiendas. varios s
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temas —entre ellos los de Brasil, Chile, Colombia, y Perti desde 1993~ limitan
la autoridad del Congreso para aumentar las cantidades asignadas a los dife-
rentes items en el presupuesto enviado por el presidente. En Uruguay, el
Congreso no puede incrementar las exenciones impositivas propuestas por
el presidente ni disminuir los precios méximos propuestos, y la nueva Cons:
titucion peruana (1993) estipula que sélo el presidente tiene la iniciativa para
algunos tipos de legislacién impositiva.

Sintesis de los poderes constitucionales de los presidentes en América latina

El cuadro 1.6 contiene un resumen de los poderes presidenciales en todas

las constituciones actuales y en algunas importantes constituciones latinoa-

mericanas del pasado. Las constituciones estin agrupadas por constelaciones
de poderes; las constelaciones que implican los mayores poderes globales es !
tén listadas en primer lugar en el cuadro, y aquellas que implican la autori=
dad presidencial mas débil para influir sobre la legislacién son enumeradas:

al final. En las categorias intermedias resulta algo mds dificil definir cudles

constelaciones son mds fuertes y cudles méas débiles. ;Es un presidente con

importantes poderes proactivos mds fuerte que otro con grandes poderes

reactivos? En términos convencionales, la respuesta pareceria ser enfdtica-

mente positiva, puesto que un presidente con poderes proactivos puede igs

norar al Congreso al hacer la ley, mientras que un presidente con poderes o= |
lamente reactivos sélo puede evitar que el Congreso altere el statu quo. E$

con esta légica en mente que hemos agrupado las constituciones.

No obstante, existe una advertencia importante: si el Congreso no estd
impedido de legislar en las mismas dreas en que el presidente puede emitir
decretos, entonces puede aprobar una ley que revierta o modifique un decres

to presidencial. Asi, sélo si el presidente tiene también poder de veto, el po-

der de decreto garantiza que el presidente dominara el proceso legislativo;
Un presidente cuyos decretos son constantemente anulados es probablemens

te mds débil que un presidente que tiene un poder de veto que requiere de |

una mayorfa extraordinaria, dado que las opiniones de este tltimo deben sey
tomadas en cuenta para aprobar cada ley. Aun asi, hemos considerado a lag
presidencias con poder de decreto pero sin poder de veto como mas fuertes
que aquellas que tienen poder de veto pero no poder de decreto, dada la ca-

pacidad de los presidentes que utilizan repetidamente sus poderes de decre- |

to para fijar la agenda y forzar al Congreso a reaccionar constantemente a
grandes cantidades de decretos ejecutivos.

Hay atin otra razén por la cual los presidentes con poderes de decreto
~incluso en ausencia de poder de veto- pueden ser vistos como mis podero-
sos que Jos presidentes con poder de veto (pero no de decreto), Como ya he-
mos sefialado, el poder de veto s6lo permite al presidente exigle menos que lo
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Cuadro 1.6
RESUMEN DE LAS CONSTELACIONES DE PODERES PRESIDENCIALES SOBRE
1A LEGISLACION EN LAS CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS.

Auntoridad legislativa del Configuracién de poderes Ejemplos

praidente, seglin la
wtitucion

Chile 1980-892
Colombia 1968-91

Decreto, veto fuerte,
introduccidn exclusiva.

almente dominante

Decreto, veto fuerte. Argentina®
Ecuador®

Fryietiva Decreto, veto débil, Brasil 1988P
introduceién exclusiva. Colombia 1991

Perg 19932
Decreto, veto débil. Perd 19792

Fipit it Veto fuerte, Brasil 1946
introduccion exclusiva, Chile antes de 1973
Uruguay

Veto fuerte. Bolivia
Repuiblica Dominicana
El Salvador
Panama

Costa Rica
Honduras
México
Nicaragua
Paraguay
Venezuela

Fuleiicinhmente marginal Sin veto.

to: ¢l presidente puede establecer nuevas leyes sin previa autorizacién del Congreso
gruiente, no se incluyen los decretos de naturaleza regulatoria); velo .?n:ﬁ. su anula-
ere de mas que una mayorfa de todos los miembros; introduccion exclusiva: ciertos pro-
dpilin ile ley importantes ademds del presupuesto deben ser iniciados por el Eowan:.ﬁ@ oel
Flunjeso no puede incrementar ftems de gastos en el presupuesto propuesto por el presidente.

{1r 1t restringido basicamente a cuestiones fiscales. .

_ les especificaciones para el veto se aplican a distintos tipos de leyes. El vnnm_am,_:_m co-
Iiithlano tiene fuertes poderes de veto sobre el presupuesto pero un poder de veto débil sobre
dian formas de legislacién. Ningiin otro presidente tiene poder de veto sobre los presupuestos.
. de veto sobre otras formas de legislacién son fuertes en Costa Rica, Honduras y
absolutos en Ecuador.

sidente ecuatoriano no puede ser anulado si veta el texto completo, aunque el
wio puede solicitar un referéndum sobre la ley; si el presidente presenta o_u_,cnmo:_mm sOlo
secificas de unn loy, el veto {contra el conjunto de la ley) puede ser revertido por
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que demanda el Congreso. Si los presidentes quieren alguna cosa mas que @
statu quo pero el Congreso aprueba un incremento inferior a los deseos dol
presidente, éste no puede amenazar creiblemente con un veto que lo perjudis
caria todavia mds. Por consiguiente, los presidentes partidarios del statu qug
aparecen fuertes frente al Congreso si tienen poder de veto, pero los presidenis
tes que desean mds de una determinada politica aparecen débiles (Kiewiet y |
McCubbins, 1988). En lo que se refiere a los poderes de decreto, en cambig,
los presidentes que quieren mas accién que el Congreso en relacién con una
determinada drea de politicas aparecen relativamente fuertes, puesto que
pueden emitir un decreto que lleve a la politica mas lejos de lo que el Congret
50 la hubiera llevado por su propia voluntad. Atn si carecen de veto, y en la
medida en que no se excedan y no emitan su decreto en un punto en que una |
mayoria se movilizard para actuar y devolver la situacién al statu quo, los
presidentes pueden llegar a obtener con éxito mas de aquella politica de st §
preferencia.® En muchos paises latinoamericanos, el electorado nacional da .
los presidentes los vuelve mas representativos de las fuerzas “progresistas?,
mientras que el congreso, en especial si no existe proporcionalidad en la asig
nacién de bancas, es mds representativo de las 4reas rurales tradicionale |
(Packenham, 1970, 1971). En estos casos, si los presidentes tienen poderes de |
decreto es esperable que prefieran a partarse del statu quo y que sean capaces |
de utilizar sus poderes para dirigir las politicas al menos aproximadamente |
hacia la direccién deseada (véase Archer y Shugart, en este volumen). :
Las constituciones del cuadro 1.6 son clasificadas en cuatro categorias;
potencialmente dominante, proactiva, reactiva y potencialmente marginal.;
Algunos paises plantean ciertas dificultades para su clasificacién a causa de |
la existencia de diferentes regulaciones para el veto o el decreto que se apli-
can a las distintas clases de legislacién. Por ejemplo, los presidentes de Costa
Rica, Honduras y México cuentan con vetos fuertes en la mayoria de los ti-
pos de legislacién, pero no para las leyes anuales de asignacion de gastos,
Todos estos presidentes son clasificados como potencialmente marginales en
términos de sus poderes constitucionales sobre la legislacién porque, en au-~
sencia de apoyo legislativo, podrian de hecho ser marginados en lo que con-
cierne a un tipo de legislacién muy importante. El grado en que estos presi-
dentes aparecen como poderosos en vez de marginales depende de sus
poderes partidarios o de otras clases (no legislativos e incluso no constitucio-
nales), tales como el poder de hacer designaciones, su capacidad de persua-

38. La misma légica se mantendria si el presidente quisiera menos que el statu quo; no es
que los presidentes que desean mds que el statu quo sean mds fuertes que aquellos que desean
menos cuando el tinico Poder Legislativo del presidente es el decreto, Antes bien, lo que sucede
es que los presidentes que desean mds son m4s débiles si s61o tienen el veto que si tienen poder
de decreto, mientras que los que desean modificar la politica a menos que el statu quo pueden
aparecer mas fuertes con cualquiera de esos poderes,
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i 0 s superior acceso a los medios de n:._.:_r::nmmmo:. r.m n_mmEnmmE: de
g oderes legislativos constitucionales indica E\D s6lo cudn wu.ommnom,c H.ur__mf
lg vxpurarse que sea un presidente en algunas dreas de _uo_.»:nmm cruciales
il en ausencia de apoyo significativo bajo la forma de legisladores de su
Hilrinn opinion. . . . e
I'n la parte superior del cuadro, los Ewmimimm que tienen tay v ;
4y velo como poder de decreto son _uo”m:_“F&S..m.:wm‘acg:j:ﬁmm. Bmmrmma.m
gmitir un decreto y vetar luego todo intento legislativo por introducir mo i-
Hoaclones. Los casos incluyen a la Argentina, Chile mmmmm Gm.o\ Ooﬁoagm
anlie 1968 y 1991, y a Ecuador. El potencial de las presidencias nr:wbm y
feiatoriana para el predominio se manifiesta sobre an en las cuestiones
Hpeales, mientras que el potencial predominio del presidente no_oa_\uaso se
manlfestaba, con anterioridad a 1991, en préicticamente todas las dreas de

In el extremo opuesto del cuadro, los presidentes de G.Omﬁm Rica, Eos.&:.
p4, México, Nicaragua, Paraguay y Venezuela son potencialmente margina-
lin. Se trata de un hallazgo sorprendente, en mmmsnc_ma.mb Hmu que a Eoﬁnowm.
rollere, Este ejercicio de clasificacion de los ﬁmamam legislativos Qazﬁm\aOm e
la nutoridad de que gozan los presidentes es importante no porque dé cuen-
(4 exhaustivamente de lo fuertes que ellos son —pues no lo hace- sino porque
it permite realizar predicciones comparativas acerca del poder m;.mmam:n_m_
inle variaciones en la situacion partidaria. Por ejemplo, MOm presidentes me-
slcanos han sido presumiblemente los de hecho Bam dominantes a la w.ﬂmam de
determinar la agenda Hmmmm_mﬁﬂm\. no obstante, ;serdn los \?»:Bm _uwmm_ m:.ﬁmm
fjriialmente dominantes si sus partidos carecen de mayoria _mm_mHmcﬁ o pier-
ilen disciplina? A partir del cuadro 1.6 nuestra ﬂmmvcmm.ﬁ seria ﬁmmmcg. ﬂm\w..m
gl firea Emm:ﬁcmmwmiﬁ en ﬁmaﬁn:_mh ﬁomm_ﬁom ?mn_mn; @\EP sin el mono .HQT
¢ PRI tras sus espaldas, los presidentes mexicanos podrian haber pareci _o
llsn v llanamente débiles en comparacién con sus predecesores. El capitulo
il Weldon trata en detalle estas cuestiones. . -

Por el contrario, los presidentes de Colombia anteriores a 1991 son clasifi-
¢nidos como potencialmente dominantes. Sin embargo, aunque la m.sm%opm par-
le de los presidentes de esos afios contaron con mayorias ﬁmmm#m:,ﬁ.m% a EWmH
w1 predominio fue mas potencial que real porque sus propios partidos mmHm
han tan fragmentados internamente que no les proporcionaban un m,ﬂo%o Mr
pislativo consistente. Como afirman Archer y Shugart, el peder de decre 0
sitlo alcanza hasta determinado punto; llega un momento en que r.um presi-
ilentes descubren que deben recurrir a la legislatura para la ‘Emﬁ:ﬂn_wmﬂﬁm-
vion de largo plazo de las reformas realizadas por ﬂmﬂ.ﬂo” mp. los presi ms\wmm
inlombianos hubieran podido apoyarse en mayorias .n_mmn:.urs@n_mm\ podrian
haber convertido su predominio potencial en predominio real -

Los poderes constitucionales de los presidentes sobre wm ._mm_m_mﬁo: m:wmww
1 jugar especialmente cuando ellos carecen de una base sélida de apoyo.
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ejemplo, en el caso colombiano arriba mencionado, el presidente no necesita«
ria hacer uso de sus poderes legislativos potencialmente dominantes pari |
controlar la politica si tuviera el respaldo de un partido al estilo del PRI. Lo
presidentes cuyos partidos los apoyan confiablemente y que controlan una
mayoria de escafios pueden aparecer como dominantes con independencia
de sus poderes constitucionales. Ademés del caso mexicano, nos vienen a la'
mente algunas presidencias de Venezuela. A la inversa, a causa de la frags
mentacion del sistema de partidos y de la indisciplina interna de los parti=
dos, por ejemplo, los presidentes brasilefios han debido recurrir a sus am=
plios poderes legislativos constitucionales para tener un impacto sobre las
politicas resultantes del sistema, tal como lo argumenta Mainwaring en s
capitulo. En otras palabras, los poderes legislativos constitucionales son una
fuente importante de variaciones en los sistemas presidencialistas; la forma
en que esos poderes se traducen en capacidad presidencial para moldear de.
hecho las politicas es una cuestién que varia con otros factores tales como Ja
relacién de los presidentes con sus propios partidos y con la mayorfa legislas|
tiva. Todas ellas son cuestiones tratadas en los capitulos sobre casos nacionas
les y en el capitulo 6.

1.4. Resumen

A lo largo de este capitulo nos hemos centrado en el desempefio que his=
téricamente ha tenido el presidencialismo y en las ventajas y desventajas de
este tipo de régimen. Como afirmdramos al comienzo, nuestro objetivo no:
consistia en abogar por la superioridad intrinseca de ningin tipo de régimen,
Aunque no estamos defendiendo al presidencialismo, hemos afirmado que.
los criticos de este tipo de régimen han exagerado sus fallas inherentes. Cree-.
mos que existen concesiones mutuas que deben hacerse el presidencialismg |
y el parlamentarismo; que el presidencialismo tiene algunas ventajas que
contrarrestan parcialmente sus desventajas, y que por medio de una atencién |
cuidadosa al disefio constitucional e institucional sus ventajas pueden ser
maximizadas y reducidas sus desventajas. (Retomamos este tltimo tema en
el capitulo 6.)

Al mismo tiempo que reconocemos el generalmente pobre historial del
presidencialismo en lo que se refiere a la sustentabilidad de la democracia)
creemos que la explicacién mas importante de este fenémeno no es institus
cional, sino que se trata de un efecto de los menores niveles de desarrollo V!
de la presencia de culturas politicas no democraticas. El presidencialismo |
ha contribuido a veces a los problemas de la democracia, pero la correlas |
cién entre democracia ininterrumpida y parlamentarismo es en parte ung
simple consecuencia de los lugares donde el parlamentarismo ha gido im=
plementaco,

Primtdencilismo y democraci en Amidricn loting: revision de los términos del debate 63

lin importante sefialar una de las implicaciones de nuestros argumentos.
ilainos de acuerdo en que el presidencialismo ha contribuido al fracaso de
' dlvimocracia en algunos casos, y también acordamos con que el parlamen-
Hiflsmo funcionarfa mejor en algunas circunstancias. No obstante, no somos
Vi nplimistas acerca de los efectos que se seguirian de un cambio hacia el
pilierno parlamentario en paises con partidos indisciplinados. Los partidos
Hilisciplinados crean problemas en las democracias presidencialistas, pero
(19an problemas atdn mayores en los sistemas parlamentarios (Sartori,
1 114b). En los paises con partidos indisciplinados existe el peligro de que un
iililo hacia el parlamentarismo exacerbe en vez de atenvar los problemas
it jobernabilidad e inestabilidad, a menos que se modificara simultdnea-
witiite In legislacion partidaria y electoral para promover una mayor discipli-
'l ¥ a menos que la conducta politica se adaptara rapidamente a las nuevas
M “_____: "
I los sistemas parlamentarios la estabilidad del gobierno depende de la
ilinuidad de la confianza de la asamblea. Alli donde los miembros indivi-
Hidlew de la asamblea actidan como agentes libres, no constrefiidos por sus
Fifiw partidarios, las mayorias gubernamentales tan cuidadosamente ensam-
tlidan en las negociaciones postelectorales se disipan ficilmente. Libres de
“Glar como gusten, los legisladores individuales abandonan al gobierno
uanio es politicamente redituable hacerlo. Bajo esas condiciones es proba-
bl# ijue el cldsico talén de Aquiles de algunos sistemas parlamentarios, los
ituentes cambios de gabinete, se convierta en un problema. Por consi-
1 lirile, cualquier desplazamiento hacia un sistema parlamentario requeriria
il tuildadoso disefio de una panoplia de instituciones que incrementaran la
| fillmbllidad de su buen funcionamiento.
\margen de los méritos y las fallas de estos dos tipos genéricos de siste-
“1ax, vs probable que la mayorifa de los paises latinoamericanos ~y muchas de-
incios fuera de-América latina— retenga sus constituciones presidencialis-
*i0y almenos en el futuro previsible. Desde este punto de vista, serfa prudente
48 i interesados en la reforma institucional para promover una gobernabi-
Al iy efectiva no plantearan el debate exclusivamente en términos de la
fiKntimia presidencialismo-parlamentarismo. Esa dicotomia podria colocar
Hiliv los huevos en una canasta -la de la opcién por el parlamentarismo-, lo
Hil jroddria resultar politicamente inviable en la mayorfa de los paises.
Finalmente, hemos comenzado la tarea de identificar varantes dentro del
o e régimen presidencialista. Hemos sefialado que cor. demasiada fre-

- Ademds, un cambio hacia el parlamentarismo requerirfa de una decisién acerca de qué
IENR s subnacionales de gobierno. En Brasil el debate sobre el parlamentarismo
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cuencia el presidencialismo es tratado en la bibliografia especializada como
si todos los regimenes presidencialistas fueran iguales. Hemos pasado reviss
ta a las variaciones que se presentan en lo que se refiere a una caracteristica

constitucional basica de los sistemas presidencialistas: los poderes legislatis |
vos reconocidos al presidente. Hemos introducido algunas nociones sobre la

forma en que esos poderes interactiian con la situacién partidaria de los pres

sidentes. Estos temas serdn retomados con mds detalle en el capitulo 6, asi |

como en los capitulos sobre casos nacionales.

Capitulo 2

Pluripartidismo, federalismo fuerte
y presidencialismo en Brasil*

Scott Mainwaring

I'n este capitulo sostengo que el presidencialismo brasilefio ha sido
afectindo por la combinacion de tres rasgos institucionales que ya he plan-
lailo junto con Shugart (véanse capitulos 1 y 6, en este volumen) y de otro
hemos omitido. Primero, los presidentes han tenido poderes amplisi-
, tn especial bajo la Constitucién de 1988. Esta les otorga a los presi-
dentes poderes proactivos excepcionalmente fuertes y algunos poderes
activos significativos; la Constitucion de 1946, por su parte, les propor-
#lnninba fuertes poderes reactivos. Segundo, el presidencialismo brasilefio
y afectado también por un sistema de partidos altamente fragmenta-
i, Con un sistema de partidos muy fragmentado, los presidentes se en-
an usualmente en una situacién de gobierno de coalicién informal o
(wreepcionalmente) en un presidencialismo de minorfa. Cuando sus parti-
deim controlan sélo una minoria de los escaiios, los presidentes necesitan
¢nimtrair coaliciones interpartidarias para implementar la mayor parte de
lnn politicas importantes. Tercero, los partidos “atrapatodo” comparativa-
inente indisciplinados hacen dificil que el presidente pueda confiar exclu-
sivimente en los canales de apoyo partidarios. Cuando los presidentes son
jipulares, son respaldados por politicos de todos los calores y pelajes, pe-

' Ronald Archer, Michael Coppedge, Argelina Figueiredo, Daniel Levine, Antbnio Paixio,
| Valenzuela, y especialmente Matthew Shugart, me han proporcionado sus dtiles criticas
1 il capitulo. Estoy en deuda con Argelina Figueiredo y con Anténio Kandir por las numero-

w4 vonversaciones que hemos mantenido acerca de los temas de este capitulo.



