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Los jefes de gobierno de las democracias parlamentarias
europeas disponen de una notable variedad de tipos de
poderes. Segin los casos, los primeros ministros pueden nom-
brar y revocar a sus ministros, pueden pedir (y obtener) la
disolucién del Parlamento y pueden lograr hacer aprobar su
programa legislativo y politico. _

Mediante un rico analisis comparado, que va desde el primer
ministro inglés al canciller aleman, pasando por el presidente
del gobierno espafiol al presidente del Consejo italiano y otros
jefes de gobierno, el autor alcanza tres importantes con-
clusiones. En primer lugar, ningiin jefe de gobierno, ni siquiera
el mas “fuerte” y acreditado, que sin dudas es el primer minis-
tro inglés, estd en grado de imponer, siempre y donde sea, su
voluntad politica. En sequndo lugar, et poder de cualquier jefe
de gobierno en Europa depende esencialmente del consenso
electoral, de los votos y de los escafios parlamentarios obte-
nidos de su partido. Por dltimo, la cualidad més importante de
los gobiernos parlamentarios estd constituida por su
flexibilidad, es decir, por la posibilidad de sustituir a los jefes
de gobierno que gobiernen poco y mal, sin que ello provoque
una crisis institucional. El resto queda confiado a las capa-
cidades personales y politicas de quienes sean jefes de
gobierno e intenten permanecer en el poder.

Los poderes de los
jefes de gobierno
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mer ministro tiene facultades tales que lo transformen en un dictador en el
campo de batalla parlamentario. Todos deben, en cada lugar y en cada mo-
mento, rendir cuentas a los partidos, en general a su propio partido.

El libro se cierra con un apéndice que, gracias a algunos excelentes
libros surgidos recientemente, hace un balance de los conocimientos que
hemos adquirido sobre el primer ministro inglés. Si Westminster es, conjxo
se dice generalmentc, la madre de todos los Parlamentos, el primer mim's-
tro inglés es algo asi como el arquetipo de todos los jefes de gobierno. Sin
embargo, asi como ha resultado imposible imitar a Westminster, segura-
mente es todavia més dificil “construir” en base a mecanismos exclusiva-
mente institucionales (ilusién que mantienen ampliamente los reformistas
constitucionales italianos) un jefe de gobierno tan acreditado y fuerte co-
mo el primer ministro inglés. Aquél que se pregunta cudl es, si es que la hu-
biera, la leccién general o la ensefianza especifica de este libro, encontrara
una respuesta que no estd muy oculra.

" El funcionamiento de las formas parlamentarias de gobierno y de
las facultades del jefe de gobierno depende sélo en parte de los mecanismos
institucionales y constitucionales. Depende sobre todo de los sistemas de
partidos. Por lo tanto, quien quisiera reformar las modalidades de estruc-
turacién y de funcionamiento de los gobiernos parlamentarios y distribuir
Jas facultades de los jefes de gobierno de manera distinta a la existente en
un determinado sistema politico, deberfa prioritariamente afrontar el pro-
blema de la reestructuracién del sistema de partidos y, por lo tanto, dela
reforma del sistema electoral. Pero éste es un tema que, por su importan-
cia, amerita atencién especifica: another time, another place.

Buenos Aires, 15 agosto de 2006
Gianfranco Pasquino

Deseo agradecer a Giorgio Alberts, Director de la Universiti di Bolog-
na, Representacion en Buenos Aires, por sus repetidas invitaciones a dar clases
en el curso “Sistemas politicos comparados”, que me han permitido profundizar
y organizar la temdtica. Agradezco también a Yael Poggi por su esencial traba-
Jjo editorial. o
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Capitulo |

VARIANTES DE LOS MODELOS DE GOBIERNO PARLAMENTARIO

“Quien conoce el derecho constitucional cldsico ¢
ignora la funcién de los partidos tiene una idea
equivocada de los regimenes politicos contempo-
réneos; quien conoce la funcién de los partidos ¢
ignora el derecho constitucional cldsico tiene una
idea incompleta, pero exacta, de los regimenes
politicos contempordneos. Maurice Duverger'

A la luz de esta valiosa indicacién metodolégica del calificado po-
litdlogo y constitucionalista francés, el debate italiano sobre el premierato*
resulta evidente y sustancialmente inadecuado porque es incapaz, con algu-
nas pocas excepciones, de considerar conjuntamente el sistema de partidos
y el modelo de gobierno®. Es innegable que las reglas y las atribuciones de
poderes constitucionales también tienen una dindmica y una fuerza propia
y especifica. Sin embargo, el modo y el grado de éxito con el que las reglas
y los poderes inciden sobre las relaciones gobierno/Parlamento y gobier-
nofelectorado cambian significativamente segiin el sistema de partidos sub-
yacente sobre el que se aplican y con el que interactian. En esta ocasién, el
andlisis estard centrado exclusivamente sobre los modelos parlamentarios
de gobierno, pero, naturalmente, incluso cualquier intento por compren-
der y razonar sobre el funcionamiento de los modelos presidenciales de go-
bierno parece igualmente inadecuado si no tiene en cuenta los distintos sis-

1 M. DUVERGER, { partiti politici, Milano, Comunitd, 1961, p.412.

* Es decir, gobierno del primer ministro [V. T

2 Comienzo con este largo ¥, hasta el momento, estéril debate porque de algiin modo ha tocado todos
los aspectos relevantes del parlamentarismos: sistema electoral, caracteristicas del sistema de partidos, es-
tructura del Parlamento, formacién y estabilidad de los gobiernos, poderes del presidente del Consejo.
Todas las soluciones ofrecidas a cada uno de estos aspectos ya no se consideran adecuadas. De aqui, la
necesidad de dar una mirada comparada a algunos sistemas parlamentarios que tengan menos problemas
que el italiano y de los que todos pueden aprender algo.
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temas de partido en los que se implanta cada uno de ellos’. Finalmente, el
retorno al institucionalismo o bien el descubrimiento del neo-instituciona-
lismo parecen haber hecho que quede en segundo plano, analiticamente
hablando, fa importancia de los “partidos-en-el-gobierno™. Sin embargo,
incluso cuando fueron redefinidos con el correr del tiempo, los partidos en
los modelos presidenciales de gobierno y, mds aun, en los modelos parla-
mentarios de gobierno, siguen dando vida a formas de “gobierno de parti-
do” que deben ser analizadas con pleno conocimiento de las diferencias y
similitudes y con una cuidadosa apreciacién de su importancia. Aunque
muy a menudo olvidados, no citados o bien, simplemente desconocidos,
los libros editados por Castles y Wildenmann® y por Katz® contienen mate-
rial imprescindible para una mejor comprensién del funcionamiento efec-
tivo de los modelos de gobierno y no solo de aquellos parlamentarios.

La definicion del problema

Desde que los politélogos se interesaron de manera especifica y
profunda en el problema, se atribuy6 a los modelos presidenciales de go-
bierno la cualidad positiva de la estabilidad, mientras que el defecto mis
frecuentemente recriminado a los modelos parlamentarios ha sido su ines-
tabilidad politica. M4s recientemente, gracias a una serie de reflexiones de
largo alcance esbozadas en un articulo de Juan Linz’, la visién global fue de-

3 Para las diferenciaciones indispensables entre presidencialismos y parlamentarismos, véase G. SARTOR],
Ingegneria costituzionale comparata, 5* ed., Bologna, Il Mulino, 2000. Para un intento similar, pero
bastante confuso, ya que se pierde en excesivas especificaciones que no conducen a generalizaciones
oportunas, véase M.S SHUGART, J. CAREY, Presidents and Assemblies. Constitutional Design and Electoral
Dynamics, Cambridge, Cambridge University Press, 1992.

4 Para expresarlo con la famosa indicacién de V.O. KeY, Politics, Parties and Pressure Groups, New York,
Thomas y Crowell, 1964

5 EG. CasTLES, R. WILDENMANN, (eds.) Visions and Realities of Party Government, Bedlin-New York,
Walter de Gruyrer, 1986.

6 RS Kutz, (ed.) Party Governments: European and American Experiences, Berlin-New York, Walter de
Gruyrer, 1987.

7 J.J. LiNz, “Presidential or Parliamentary Democracy: does it make a difference?”, en ].].Linz, A.
VALENZUELA, (eds.) The Failure of Presidential Democracy: Comparative Perspectives, Baltimore-Lon-
don, The John Hopkins University Press, 1994, pp. 3-87.

12

LOS PODERES DE LOS JEFES DE GOBIERNO

wallada de la siguiente manera: en algunos sistemas politicos, los modelos
presidenciales de gobierno constituyen un riesgo para la democracia ya que,
dada la rigida estructuracién del modelo, una crisis del ejecutivo ylo de las
relaciones entre el ejecutivo y el legislativo puede degenerar ripidamente de
crisis politica en crisis institucional, o sea, técnicamente, “crisis de régi-
men”. Naturalmente, como han sefialado los criticos de Linz, la degenera-
cién institucional es mds probable en algﬁnos sistemas politicos y es, en

. efecto, mis frecuentemente el resultado del tipo de sistema de partidos exis-

tente mds que del modelo presidencial como tal. Por el contrario, los mo-
delos parlamentarios de gobierno rambién pueden ser altamente inestables.
Segiin un famoso articulo de Almond, el factor causal de la inestabilidad
esté constituido por la fragmentacién de la cultura politica que, a su vez,
produce un sistema de partidos fragmentado, incapaz de construir coalicio-
nes de gobierno homogéneas, y destinado a ser conflictivo. La tesis de Al-
mond fue criticada explicitamente por Lijphart’ que argumentd la impor-
tancia de los comportamientos de la elite en clave asociativa como antido-
to a la inestabilidad de los gobiernos y en perspectiva de la democracia mis-
ma. Sin embargo, como ha destacado Sartori, el politélogo holandés con-
fundfa la segmentacién de las culturas politicas con su fragmentacién®.
En cuanto a los modelos parlamentarios de gobierno, aun cuando
estén expuestos a no pocos problemas de inestabilidad (por otra parte, més
gobernativa que poltica) parecen también constitucional y constitutiva-

mente flexibles, garantizando posibilidades de recambio y/o renovacién in-

terna para que las crisi$ de gobierno puedan ser resueltas. De hecho, estas
crisis son resueltas en la gran mayoria de los casos, sin consecuencias y re-
percusiones negativas sobre la democracia. Si un modelo de gobierno es
parlamentario o se transforma, degenerando en asambleario, se lo analiza
con referencia a la fragmentacién del sistema de partidos y como conse-

3 G.A. ALMOND, “Comparative Political Systems”, en The Journal of Politics, vol. 18, Agosto 1956,

pp. 391-409.

9 A. LypHART, “Typologies of Democracies Systems”, en Comparative Political Studies, vol. 1, Abril 1968,
pp. 3-44; id. “Consociational democracy”, en World Polisics, vol. XX1, 0.2, Enero 1969, pp. 207-225.
10 La interpretacién comparada de Sartori, que se funda en el tipo y niimero de partdos relevantes y en
ia dindmica de su competicién, se encuentra en G. SARTORI, Parties and Party Systems. A Framework for
Analysis, New York, Cambridge University Press, 1976.
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cuencia de la subdivisién en grupos parlamentarios, muchas veces variables,
indisciplinados, transformistas. En este caso, la inestabilidad politica y la
ineficacia decisoria de los gobiernos se vuelven la regla. Sin embargo, no es-
té para nada dicho que, en ausencia de otros acontecimientos politicos sig-
nificativos, inestabilidad e ineficacia, si se mantienen dentro de ciertos li-
mites, terminen por conducir ipso facto a una crisis de la democracia. La de-
mocracia parlamentaria de la IV Republica francesa cayé en 1958 no tan-
to por el (mal) funcionamiento, de cardcter sustancialmente asambleario de
su régimen, sino sobre todo, por la naturaleza de pluralismo polarizado de
su sistema de partidos y por una poderosa, persistente y, finalmente, devas-
tadora crisis de descolonizacién. Sin embargo, ;cudl es el problema que en
las condiciones actuales se podria querer afrontar y resolver por considerdr-
selo de notable gravedad para un modelo parlamentario de gobierno?

Al menos en lo que respecta al caso italiano, desde el cual parto, el
problema, tal como estd definido, parece ser doble: 1) contener al mdximo
¥, si es posible, evitar completamente la inestabilidad de los gobiernos; 2)
prevenir y, si es posible, impedir y sancionar cualquier cambio de mayoria
en el Parlamento -los asi llamados ribaltoni- tal vez, imponiendo un inme-
diato recurso a las urnas, o sea, el retorno al electorado, al que se confia de
este modo la rarea de dirimir los conflictos politicos e institucionales. Tam-
bién las soluciones sugeridas parecen ser dobles: 1) atribuciones directas y
explicitas al primer ministro en el poder para designar y revocar ministros y
que, por lo tanto, le permitirian gozar de la lealtad, gratirud y confianza de
sus ministros sin tener que pasar a través de complejos, agobiantes y riesgo-
sos reajustes negociados con los miembros de su coalicién y de su mayorfa
parlamentaria; 2) normas para imposibilitar la sustitucién del primer minis-
tro en el Parlamento y, salvo poquisimas excepciones, dentro de su mayoria,
y mucho menos mediante la construccién de un mayorfa parlamentaria dis-
tinta de aquella surgida de las urnas (aunque consolidada en el Parlamento).
Por lo tanto, para impedir cualquier ribaltone, se plantea dar la atribucién al
primer ministro del poder auténomo para (pedir) la disolucién del Parla-
mento. Todo esto se justifica, por un lado, haciendo referencia a la voluntad
popular expresada en las elecciones y en sus resultados; por el otro, hacien-
do referencia a otros modelos parlamentarios de gobierno que tendrfan las
caracteristicas que se sugieren importar en el caso italiano.
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Por el momento me limitaré a sefialar que el prejuicio “democra-
ticista” seguin el cual seria imperioso acudir al electorado para cambiar la
composicién de los gobiernos, o bien, al menos “solo” al primer ministro,
por un lado, golpea en el corazén de cualquier modelo parlamentario de
gobierno que, como oportunamente sefialara Sartori, se apoya exclusiva-
mente en la soberania del Parlamento (como se encuentra lacénica y cla-
ramente escrito en la Constitucién italiana, “El gobierno deber tener la
confianza de las Cdmaras”); por el otro lado, no estd para nada sustenta-
do, como algunos partidarios de la reforma (y ¢l mismo ex-Presidente del
Consejo, Berlusconi) querrian hacer creer, en la existencia real de ningtin
mandato popular. Agregaré que algunas contraposiciones implicitas en las
propuestas de reforma, o bien en las motivaciones de las sugerencias ope-
rativas, no parecen suficientemente fundadas y pensadas. Por ejemplo, la
estabilidad politica es una importante condicién de la eficacia decisoria
pero, por si sola, puede transformarse también en estancamiento e inmo-
vilismo. La inestabilidad politica, al menos aquella de cardcter temporal,
puede ser también consecuencia de importantes ¢ innovadoras elecciones
decididas por el gobierno que ponen en riesgo su permanencia, pero que
pueden permitirle obtener un nuevo mandato como consecuencia de los
efectos positivos de la eleccién. Ademds, por las consideraciones formula-
das anteriormente con referencia a los modelos presidenciales de gobier-
no, la rigidez institucional no es nunca un elemento positivo en ningiin
sistema politico, ya que corre el riesgo de hacer oscilar el sistema entre una
trisis, justamente sistémica, y una pardlisis igualmente sistémica. En cam-
bio, la flexibilidad, que también implica cambios no solo de los primeros
ministros sino también de mayorfas parlamentarias, ademds de ser consti-
tutiva de los modelos parlamentarios de gobierno es, en determinadas
condiciones, pero muy frecuentemente, una vilvula de seguridad, un me-
canismo homeopitico y re-equilibrante que mantiene en funcionamiento
el sistema politico. Por el contrario, como ha subrayado Sartori y como
confirma la historia de algunas democracias occidentales, que sufrieron
una implosién y cayeron (no solo la de Weimar, por otra parte, en abso-

11 G. SARTORI, Le rifprme sbagliate, Paper presentado en el congreso de la Asociacién “Liberta e Giustizia”,
Roma, 4 de febrero, 2003. <hrep://fwww.libertaegiustizia.ic>
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luto parlamentaria®), si se busca el mecanismo re-equilibrante en eleccio-
nes repetidas y frecuentes se corre el serio riesgo de deteriorar el sistema
politico y la democracia misma.

Con este objetivo, puede resultar ttil una consideracién contem-
pordnea. La posicién asumida por el primer ministro inglés, Tony Blair, de
total apoyo al Presidente de Estados Unidos, George Bush, en la guerra
contra Irak resulté muy controvertida en el Parlamento inglés, con 139
parlamentarios laboristas contrarios y con un apoyo minoritario de la opi-
nién piiblica inglesa. Prestigiosos comentaristas subrayaron cémo Blair pu-
so en riesgo su cargo y delinearon un camino a través del cual el partido la-
borista podria sustituir a su primer ministro en el Parlamento. No solo la
hipétesis de un llamado a elecciones no ha sido invocada en lo m4s mini-
mo, sino que a nadie se le ha cruzado siquiera por la cabeza plantear una
disolucién del Parlamento pedida eventualmente por Blair a la Reina Isa-
bel para imponer la disciplina de voto a los parlamentarios de su partido.
Esto deberia bastar para (re)establecer un minimo de conocimiento sobre
el venerado y venerable “modelo Westminster”®.

Para un control comparado

La mejor manera de proceder con el andlisis no consiste solo, como
parecen sugerir los partidarios del asi llamado premierato, en controlar, pri-
mero, si existen modelos parlamentarios de gobierno en los que el primer
ministro no pueda ser sustituido en sede parlamentaria; segundo, si el pri-
mer ministro tiene el poder sustancialmente auténomo de disolver el Parla-
mento; y; en consecuencia, tercero, si modelos parlamentarios de gobierno
con estos poderes en manos del primer ministro funcionan mejor que el ac-

12 La Repiiblica de Weimar fue un sistema semi-presidencial ante litteram cuya debilidad reside de ma-
nera particular en la combinacién de un sistema electoral excesivamente proporcional y de un sisterna de
partidos de pluralismo polarizado, como lo ha dlasificado justamente Sarcori. Véase también el intere-
sante andlisis de C. SKacH, “Constitutional Origins of Dictatorship and Democracy”, en Constitutional
Political Economy, vol. 16, n. 4, 2005, pp. 347-368.

13 Vé;:. lo escrito en el apéndice, que discute y analiza algunos libros importantes y recientes sobré es-
te modelo. '
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tual modelo parlamentario italiano (para una clasificacién que no rtiene en
cuenta pricticamente nada de esto, confirmando que otros criterios podrian
resultar mds interesantes y relevantes para el “buen gobierno™). Un examen
comparado con las caracteristicas que plantean las hipétesis delineadas ante-
riormente puede ser ttil e instructivo; sin embargo, el hecho de que un mo-
delo como el que prefieren los “racionalizadores” exista en otra parte no sig-
nifica que deba y/o pueda ser automaticamente imitado € imporrado y; del
mismo modo, que sus efectos sean automdtica y seguramente positivos, re-
bus sic stantibus, en el sistema politico italiano. Ni, por el contrario, de la ine-
xistencia de un modelo de premierato similar a aquel ideado por quienes lo
proponen debe automdticamente deducirse su imposibilidad, impracticabi-
lidad o su invalidez. Sin embargo, dado que como apoyo de su propuesta,
quienes plantean el premierato hacen frecuentes, incluso obsesivas, referen-
Cias a los contextos y modelos extranjeros mds o menos conocidos (por
ejemplo, al modelo Westminster, al modelo alemdn, al modelo sueco y, so-
Jamente -al menos de manera parcial-, como caso negativo, al modelo israe-
1{*5, parece necesario tomarlos en serio. Para cumplir con esta operaci6n, el
método comparado parece particularmente indicado y apropiado como mé-
todo de control de las hipétesis y de las generalizaciones.

Igualmente apropiada pareceria ser la aplicacién del método com-
parado en el 4mbiro especifico, interno y doméstico, por decir de alguna
manera, del caso italiano. Como es bien sabido, el sistema politico de la

. Repblica italiana y su modelo parlamentario de gobierno se caracteriza-

ban por: a) una elevada inestabilidad de gobierno -aunque por una baja
circulacién del personal gobernativo, es decir, presidente del Consejo y
ministros; b) una notable persistencia de las mismas coaliciones de gobier-
no y de los mismos cinco partidos que conformaban estas coaliciones; y
¢) una conspicua continuidad de las politicas de gobierno'. Inevitable-

14 Véase A. KING, Chief Executives in Western Europe”, en L. BupGe, D. McKay, (eds.) Developing
Democracy. Comparative Research in honour of | EP. Blondel, London, Sage Publications, 1994, pp- 150-

163.
15 E. OTTOLENGHI, “Sopravvivere senza governare: I'elezione diretta del primo ministro in Israele”, en

Rivista Italiana di Scienza Politica, vol. XOUXIL, Agosto 2002, pp. 239-267.
16 Para una sintesis, véase G. PASQUINO, [l sistema politico italiano. Autoritd, Itituzions, Societ, Bologna,
Bononia University Press, 2002.
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mente surgen dos interrogantes: si los primeros ministros italianos hubie-
ran tenido el poder auténomo -que, no obstante, es claramente una abso-
luta ficcién en todos los gobiernos de coalicién en Italia asi como también
en otras partes- de nombrar y destituir a los ministros, de resistir cualquier
intento de sustitucién y disolver por propia iniciativa el Parlamento, inci-
dentalmente ;habria sido preferible, desde un punto de vista sistémico, no
“partidista”, que en marzo-abril de 1987 Craxi hubiera podido decidir si y
cémo disolver el Parlamento? ;O que lo hubiera podido hacer De Mita en
mayo-julio de 1989? La respuesta politica no puede ser univoca. La res-
puesta institucional debe subrayar que, en ambos casos, los dos Presidentes
del Consejo habfan perdido la confianza de los partidos que formaban par-
te de su coalicién. Por lo tanto, dentro de la 18gica de un gobierno parla-
mentario, ‘ran seguramente sustituibles. Entonces, serfa correcto pregun-
tarnos, primero, ;la menor estabilidad de gobierno habria llevado 2 una
mayor o menor eficacia decisoria?; segundo, no habria sido muy fuerte el
riesgo de una indtil secuencia de elecciones y del desgaste de un régimen
democrético que ya era bastante débil? Por el contrario, hay muchas bue-
71as razones para creer que, aunque frecuentemente con deplorables moti-
vaciones particularistas y parridistas y, sabiendo que de todos modos es po-
sible retornar répidamente al gobierno v a las relativas posiciones de po-
der”, los cambios de gobierno efectuados en el Parlamento sin recurrir a las
urnas (sino, como bien sabemos, decididas en encuentros entre secretarios
de partido) han permitido suavizar las tensiones, reducir los conflictos
componer los impulsos aceptables de adecuaciones consideradas neccsariasf
Pese a la necesaria critica politica a los comportamientos de los se-
cretarios de partido y de sus oligarqufas -que ha sido la motivacién princi-
pal de las propuestas de referéndum para el cambio del sistema electoral-
desde el punto de vista institucional el modelo parlamentario del gobierno’
italiano ha funcionado de manera satisfacroria en las condiciones dadas ¥;
ﬁu'lda.rnentalmente, segtin las expectativas. Si se ha producido la caida de Ia,.
Primera Repuiblica, ;la misma debe ser atribuida a algtin defecto especifico
del modelo parlamentario de gobierno o a otros factores, el m4s importan-

17 Aspecto sobre el cual muy inteligentemente constru icaci
sp ye su explicacién C. MERs
. Coalition, Standford, Standford University Press, 2002 i o A
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te de los cuales fue el agotamiento total y simultdneo de la capacidad de re-
presentacién y de gobierno de cada uno de los partidos y del sistema poli-
tico en su conjunto? La respuesta, sobre todo a la luz del penoso, pero me-
recido, destino de la mayor parte de los partidos italianos (con excepcién
del Movimiento Social Italiano que mis rarde se convertiria en Alianza Na-
cional) no es de ninguna manera controvertible. Y aqui nos encontramos
precisamente en el punto. De hecho, por mds tradicional y criticable que
sea, no es el (mal funcionamiento del) modelo italiano de gobierno parla-
mentario el que produce crisis y caidas, sino “su” sistema de partidos. Por
lo tanto, no parece en absoluto fuera de lugar, aun evaluando la cantidad y
la calidad de los poderes a disposicién de los jefes de gobierno parlamenta-
rios en otros paises, explorar a fondo la naturaleza y la dindmica del siste-
ma de partidos subyacente. Como se verd, si se me permite anticipar la con-
clusién, es el sistema de partidos el que marca la diferencia actualmente y
a futuro, es decir, con sus transformaciones organizativas y sus redefinicio-
nes electorales y de posicién politica.

Lo que sabemos de las relaciones entre modelos de gohierno
y sistema de partidos

Una estrategia comparada posible, aunque no ficilmente pracrica-
ble y aplicable, sugiere la construccién de la mds amplia base de datos. Na-
turalmente, incluso una recoleccién abundante de datos resulta poco il y
poco convincente si no se realiza con hipétesis especificas en mente y solo
termina contribuyendo al cimulo de informes de series estadisticas. Siem-
pre, aquello que se gana en extensidn se pierde abundantemente en profun-
didad. No pretendo sugerir ni poner en practica esta estrategia que, por
otra parte, no es la que escogen aquellos que proponen el premierato, que
hasta el momento se han limitado a dar algunos ejemplos de naturaleza
esencialmente episédica e ilustrativa. Incidentalmente, sostengo que cual-
quier andlisis de un modelo de gobierno deberfa ubicarse y desarroilarse
dentro de una visién oportunamente sistémica'®. Aqui, en cambio, me li-

18 G. PASQUINO, Sistemas politicos comparados, Buenos Aires, Bononiae Libris, 2004.
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mitaré casi exclusivamente a las relaciones entre modelos de gobierno y sis-
tema de partidos. '

El caso inglés es engorroso aun en su simpleza. Desde el inicio, la
ausencia de una constitucién escrita lo vuelve dificilmente, mejor dicho, sus-
tancialmente, incomparable con la totalidad de los sistemas politicos de Eu-
ropa continental. De hecho, como se puede intuir, el modelo Westminster
se presta a una comparacién que tiene sentido solo si se realiza con otros
sistemas politicos de la didspora anglosajona —aunque, luego del abandono
por parte de Nueva Zelanda del sistema electoral de tipo plurality, solo ex-
clusivamente con Canadd y con Australia — Una eventual, posible, compa-
racién con Estados Unidos de América debe, ¢z vz sans dire, tomar en con-
sideracién la diferencia cualitativa, de género entre parlamentarismo y pre-
sidencialismo. Preguntarse si el primer ministro inglés tiene o no el poder
de. nombrar y revocar a sus ministros parece ser una pregunta mds bien
ociosa: of course, si. Luego, quizds, es necesario explorar las relaciones de
fuerza entre las distintas corrientes posibles existentes dentro del partido de
mayoria (y, en el caso del gabinete en las sombras, también dentro de la
oposicién). Luego, es tril prestar atencién a la convencién anual del parti-
do en la que, al menos cuando el partido siente que se acerca el momento
de acceder al gobierno a través de una victoria electoral, los distintos can-
didatos a los cargos de ministro son efectivamente seleccionados y votados
por los representantes de los inscripros. Pero, al final, la decisién del nom-
bramiento y destitucién de los ministros corresponde al primer ministro
cosa de la que, por otra parte, en ausencia de cualquier alternariva vlida, a
nadie cabe ninguna duda. Incidentalmente, la composicién del gabinete en
las sombras ya ha ofrecido abundante informacién en materia de la futura
constitucién de la némina ministerial.

;Tiene el primer ministro inglés (canadiense, australiano) el poder
de disolver ad suum libitum el Parlamento? Naturalmente, si, pero no se
trara de un poder, por decir de algiin modo, constitucional. Es, en cambio
un poder tipicamente politico, no ejercido, como parecen sostener quiene.;
proponen el premierato, contra su mayoria, es decir, contra su partido, sino
a favor de su fortuna, la de su partido y, en consecuencia, la de sus parla-
mentarios. Por lo tanto cuando hay viento a favor, quizds influenciados por
las encuestas, sugieten que ha llegado el mejor momento para nuevas elec-
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ciones”. En Gran Brerafia, como es sabido, los parlamentarios demasiado
disidentes pueden no ser “seleccionados” nuevamente por las organizacio-
nes del partido en los colegios en los que fueron elegidos. Como deberia ser
igualmente notorio, también el primer ministro puede ser sustituido mientras
est4 en funciones, no tanto por el Parlamento sino mds bien por el caucus, es
decir, por el grupo de los parlamentarios de su partido. El caso mis recien-

te de la Primera Ministra Margaret Thatcher es casi de manual: habiéndo-
se vuelto molesta para los conservadores (con el precedente de Anthony

Eden, en 1957, después de la aventura neo-colonialista contra el Egipto de

Nasser), luego de no haber sido reelegida en primera vuelta en la renova-

ci6n interna de noviembre de 1990, decidié dejar via libre a John Major,

quien posteriormente logré ganar las elecciones politicas de abril de 1992,

prologando la experiencia del partido conservador en el gobierno hasta
1997

Este ejemplo, como el de otros lideres que se convirtieron en pri-
meros ministros como los conservadores Eden, Heath, MacMillan, y el la-
borista Callaghan- sin pasar previamente por las urnas o haber logrado una
victoria electoral, deberia también servir para terminar definitivamente con
Ja afirmacién relativa a la eleccién (popular) directa del primer ministro in-
glés. En estos términos, la afirmacién es sencillamente incorrecta. Inciden-
ralmente, si existiese una eleccién popular directa, la sustitucién en el Par-
Jamento del jefe de gobierno serfa inconcebible. La solucién léxica “elec-
cién casi directa” es todavia peor que el error. Es ficil entender que la elec-
cién popular directa existe o no existe (en el siglo XIX, creo que habria im-
plicado la castidad: “si o no”). Tertium absolutamente non datur: no existe.
Y deberia ser ficil prever, sobre la base de lo qﬁe sabemos de otros casos,
que la eleccién popular directa del jefe del ejecutivo cambia drdsticamente
la naturaleza y la dindmica de la comperticién politica y del modelo mismo
de gobierno, es decir, lo “presidencializa’.
En conclusién, aquello que importa para entender realmente cud-

19 Los distintos casos de disolucién de los Parlamentos en los modelos de gobierno parlamentarios son ex-
plorados y analizados por K. STR@M, S.M. SWINDLE, “Strategic parliamentary dissolution”, en American
Political Science Review, vol. 96, Septiembre 2002, pp. 575-591. Puede ser interesante destacar cémo so-
lo en dos paises, Japén y Suecid luego de 1975, existe aquello que los autores llaman “disolucién unila-

teral a cargo del gabinere”.
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les son y cudles pueden ser los poderes del primer ministro inglés es el sis-
tema de partidos, o sea, el bipartidismo, o, mds precisamente, la dinimica
bipartidista. En clave de constitucién, nosotros dirfamos material, el otro
c?emento crucial que es producto del sistema de partidos y cuya persisten-
cia y operatividad estd asegurada por la continuidad del bipartidismo es, en
Fa feliz formulacién de Walter Bagehot®, el “secreto eficiente” de la fo;ma
mgle.sa de gobierno. Si es cierto, como efectivamente lo es, que la funcién
mds importante del Parlamento es “elegir bien un gobierno” (lo que signi-
fica dar la confianza a cada gobierno sucesivo para que se convierta en l:ﬁz’)
el secreto eficiente es que el jefe del ejecurivo controla la mayoria del legis—,
lativo y por esto estd efectiva, concreta y coherentemente en condiciones de
gobernar -incluso sin amenazar a “sus” parlamentarios, que no tienen nin-
gln interés en hacerle la vida dificil, sabiendo que el primer ministro po-
fin’a hacer que su reeleccién sea complicada, mediante cualquier temprana
imprudente, imprevista y reiterada disolucién del Parlamento-. Como s;
puede ver, teniendo en cuenta rodas las condiciones esenciales constitutivas
del r.nodelo Westmxr_mter ¥» especialmente, del bipartidismo, un premierato
a lz inglesa estd destinado a seguir siendo un misterio o bien un embrollo
un deseo, un error, incluso, por qué no, un wishful thinking, un deseo irrea:
lizable. Y aun cuando no deberfa existir la necesidad, luego de veinticinco
afios de discusiones en Italia, sabemos que los deseos, m4s o menos realiza-
?:;;S); :1(;5 I-Jastan para llevar a cabo las reformas, ni mucho menos, las buenas
El modelo sueco tiene la ventaja inicial de parecer un tanto exéti-
co, pero, sobre todo, de no haber sido estropeado por tergiversaciones de
parte. Algunos sectores de la izquierda post-comunista que, desde hace
tiempo, han alegremente declarado el presunto agotamiento de las expe--
riencias socialdemdcraras, deben todavia sentir algo de envidia por un rril)o~
delo que ha funcionado. Sin embargo, lo que imporra es que a los profanos
eI. “modelo sueco” les suena bien: serio, austero, experimentado, ﬁﬁicional
Sin embargo, su validez y su exportacién fuera de las fronteras de Sueci:;

20 W. BAGEHOT, Lz costituzione inglese, Bolo i
g 2 gna, If Mulino, 1995.
21 Sobre la préctica, sobre las modalidades y sobre las consecuencias def voto de confianza en las demo-

cracias parlamentarias, véase J. HUBER, “The Vote of Confidence in Parli 02
American Political Science Review, vol. 90, n. 2, Junio 1996, . 269-282_r ramentary Democracies”, en
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deben ser demostradas. Para empezar, naturalmente, no hay ninguna elec-

cién popular directa ni tampoco “casi directa” del primer ministro. En Sue-

cia, son dos y muy distintas las circunstancias que conducen a la atribucién

de dicho cargo. Si la izquierda en su conjunto (Partido de la Izquierda, o

sea, ex comunistas, socialdemécratas, SAP* y verdes) ha conquistado la

mayoria absoluta de los escafios en el Parlamento unicameral sueco, enton-

ces, el jefe del Partido Socialdemécrara se convierte de manera sustancial-

mente automnatica en primer mMinistro 0 en un gobierno de minoria, si los
socialdemécratas han obtenido muchos votos o bien, aunque mucho mds
recientemente, en un gobierno de coalicién con los verdes. En el primer ca-
s0, la designacién y la revocacién de los ministros estin totalmente a dis-
posicién del primer ministro; en el segundo caso, como en cualquier go-
bierno decente de coalicién, los ministerios son “ponderados” segiin su im-
portancia y los cargos son asignados segiin los votos y las respectivas prefe-
rencias de los partidos®. Si ganaron, o sea, si disponen de la mayoria abso-
Juta de los escafios en el Parlamento, los partidos que en Suecia son defini-
dos como “burgueses”, entonces el proceso de formacién del gobierno es
un tanto mds complejo: la atribucién del cargo de primer ministro no esti
necesariamente ligada al mayor niimero de votos de un partido especifico,
la distribucién de los ministerios estd regulada por las normas vigentes pa-
ra los gobiernos de coalicién multipartidaria; la estabilidad del gobierno y
su duracién en el cargo se vuelven mucho mds aleatorias.

Habitualmente, el primer ministro socialdemdcrata permanece en
el cargo sin limites de tiempo, solo expuesto 2 las fluctuaciones electorales
o a fenémenos trigicos e imprevistos (como el asesinato de Olof Palme),
pero nada impide una sustitucién por parte de su propio partido. Si por
una u otra razén -conflictos internos, disminucién de la funcionalidad,
pérdida de popularidad-, los socialdemdcratas consideran oportuno retor-
nar a las urnas, tienen la facultad de demandar y obtener la disolucién del

22 Partido Socialdemécrata de los trabajadores [N.E]

23 Para los oportunos y utilisimos reconocimientos comparados en la materia, véanse los éptimos estu-
dios de M. LAVER, N. SCHOFIELD, Multiparty Government. The Politics of Coalition in Eurcpe, Oxford,
Oxford University Press, 1991; M. LAVER, K. SHEPSLE, (eds.) Cabinet Ministres and Parliamentary
Government, Cambridge, Cambridge University Press, 1994; id., Making and Breaking Governments.
Cabinets and Legislaures in Parliamentary Democracies, Cambridge, Cambridge University Press, 1996.
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Parlamer-lto. Han sido circunstancias y acontecimientos rarisimos. Cuand
en cambio, gobiernan los partidos burgueses, la situacién, como i'le se’alo’
(%o, no es distinta de otros sistemas con gobiernos de coaliciones muItri1 a:_
tidarias, como por ejemplo, Dinamarca y Holanda, y los hechos se desal:ro-
il-a’n de manera similar hasta la posibilidad, ya experimentada, de susti —
ddin del primer ministro en el Parlamento. Por lo tanto, si se ’ Tet “j“m'
guir hablando del modelo sueco, se debe saber que los I’nodelcfs s: ) de o
que las diferencias, al menos cualitativamente grandes, que existez e:i .
ambo.s n? derivan tanto, sino m4s bien indudablemente poco, de m:armre
conanucxonales y reglas parlamentarias que se aplican a cual ’uier bi .
no, sino del sistema de partidos y de su tradicién en grupos pa?iamef::fcr-
lj’uesto que parece decididamente improbable que en el sistema politic i
liano se logre o bien, se retorne a una situacién tal que consiemi obi:: nos
monopartidistas de minoria, si existe un modelo sueco al que ha : ue e
tarle atex?ci(')n es aquel en el cual gobierna una coalicién de pafti?ios ;;::i:
gueses. Sin embargo, dado que los gobiernos de coalicién, incluso aquell
sobredimensionados, han sido la configuracién gubern;mental aq’u fi -
Cuentemente utilizada en el contexto italiano, hay poco que 2 re::izsr Iie-
ro si hay algo que podriamos aprender, es el hecho de que no sl::a necc; o
un voto ex.plicito de confianza para que el gobierno entre en ﬁmcionamia;:
t(?, mecamsm_o que consiente y facilita la formacién y la duracién de eo-
biernos d.e niunorfa, ¥ que no parece que se pueda proponer en el actial
contexto 1ta‘|hano‘ ni tampoco en el futuro™. Sic ransiz el modelo sueco
. Existe ciertamente otro modelo de gobierno parlamentario . u
fun(-:xona desde hace tiempo de manera eficaz. No es un premierat o
gobierno de canciller. Conocemos bien la versién alemana mientraso, seno
se {1a profundizado lo suficiente, aunque es en esencia sim,ila.r Ia vers(i]c;l: -
pafiola que funciona igualmente bien desde hace ya cinco l‘;stros habi ]
do experimentado una alternancia significativa. Tampoco en el ’c o
alemén existe la eleccién directa (o casi) del jefe de gobierno. La Ontjexm
Paenste ) 1 - La autoridad
politico-institucional del canciller alemén deriva de dos elementos El pri

24 Sin embargo, en Iralia, en 2006, luego de un resultado electoral disparatado y descabellado, se h
, se ha co-

menzado a discutir si no es oportuno di i i i itario qui
emado e portuno diferenciar el bicameralismo paritatio quitando al Senado el voto
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mero, imitable de manera relativamente sencilla, es su eleccidn, realizada
por mayoria absolura por la cimara baja, el Bundestag. El segundo es que,
al menos hasta el momento, es una sana tradicién democrduca -incluso pa-
ra la previsibilidad- que los dirigentes politicos alemanes reconozcan y atri-
buyan mayor poder politico 2 quien haya obrenido mds votos, convirtien-
do en canciller al jefe del partido mayoritario de la coalicién que ha con-
quistado la mayorfa absoluta de los escaos. El hecho de que Alemania ha-
ya tenido, a partir de la segunda mirad de los afios ochenta, un sistema de
partidos del tipo, copiando una terminologfa francesa, “cuadrilla bipolar”,
ha tenido como consecuencia tanto una competicion politico-electoral de
naturaleza bipolar, como una considerable estabilidad de las mayorias de
gobierno y, por lo tanto, del propio canciller. Sin embargo, estos efectos no
son esencialmente el resultado del sistema institucional que, no obstante, a
través de su excelente mecanismo aporta una contribucién de notable im-
portancia, sino concreta y sustancialmente, del sistema electoral. No han si-
do, como se sostiene equivocz_!damentc, las sentencias de la Corte Consti-
tucional que, entre 1953 y 1956, excluyeron de la competicién electoral
tanto a los neonazis como a los comunistas, las que “estructuraron” el sis-
tema de partidos alemdn. Es, en cambio, la representacién proporcional
personalizada con dos cldusulas para el acceso al Parlamento la que impi-
dié la fragmentaci6n, radicada en la historia elecroral de Weimar y repro-
ducible en la Repiiblica de Bonn, tal como amenazaban hacer los numero-
sos partiditos en las convocatorias electorales que s llevaron a cabo entre
1949 y 1956. :

No seria ésta la ocasién para extenderse sobre el tipo de sistema elec-
toral alemn si no fuese por el clamoroso y persistente error que muchos co-
meten. No se trata de un sistema “mitad proporcional, mitad mayoritario”
porque, aun previendo la eleccién de la mitad de los parlamentarios en co-
legios uninominales en los cuales gana el candidato que obtiene mas votos,
la atribucién global de los escafios a los parridos s realiza con referencia al
porcentaje nacional obtenido por cada uno siempre que sea superior al 5%
o cuando al menos tres candidatos de aquel partido hayan ganado en cole-
gios uninominales. Hasta el momento, esta circunstancia se ha verificado
finicamente en 1994, en el caso de los ex comunistas del Partido Democri-
tico Sodalista—PDS, que, en consecuencia, entraron en el Bundestag con un
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porcentaje de los escafios igual al porcentaje de votos obtenidos a escala na-
cional, o sea, el 4,4%?. En verdad, si el orden que da vida al modelo alem4n
es la combinacién dispuesta entre el sistema electoral proporcional y el sis-
tema de partidos con cuatro partidos relevantes Y, en consecuencia, una
competicién segiin una cuadrilla bipolar, la autoridad que el canciller obtie-
ne de la investidura mayoritaria en el Bundestag no lo pone para nada al re-
paro de eventuales intentos de sustitucién. Mis aun, podriamos decir que,
sensatamente, el modelo de gobierno alemdn previé e incorporé en su fun-
cionamiento la posibilidad de ribaltone y que la ha reglamentado rigurosa-
mente con el mecanismo del voto de desconfianza constructivo,
No hay ninguna duda de que el voto de desconfianza constructive
representa una de las grandes y positivas innovaciones constitucionales en
lo que respecta al funcionamiento de los modelos parlamentarios de gobier-
no. A través de este mecanismo, el jefe de gobierno elegido (canciller en
Alemania o presidente de gobierno en el caso de Espana), recordemos, por
la mayorfa absoluta de la cimara baja, puede, en primer lugar, sufrir el vo-
to de desconfianza de una mayoria absolura de la csmara y luego, gracias al
componente CONStructivo, ser sustituido por otro jefe de gobierno que, a su
vez, es elegido por la mayoria absoluta de la cimara. Las funciones negati-
vas y positivas que cumple el voto de desconfianza constructivo son nume-
rosas. La primera, negativa (seguramente importante para los constituyen-
tes alemanes de 1949) es una funcién de disuasién: ningin lider politico,
ninglin grupo parlamentario y ningtin partido se atreve a producir una cri-
sis “desconfiando” del jefe de gobierno si no tiene una expectativa mds que
razonable de conseguir un nimero suficiente de votos en la siguiente vota-
cién, aquella de la nueva confianza, que se dirijan a un candidaro que po-
tencialmente esté en condiciones de construir una nueva coalicién de go-
bierno. La segunda funcién es positiva; con la aplicacién concreta del voro
de desconfianza constructivo, que seguramente llega al final de un proceso
de funcionamiento complicado de la mayoria de gobierno y de los acuer-

25En 200?., los ex comunistas lograron elegir directamente solo dos candidatos al Bundestagy, por lo tan-
to, su pamdo como tal no obtuvo representacién parlamentaria. En 2005, los ex comunistas ,t:strecha:on
una alianza con los socialdemderatas secesionistas guiados por Oskar LaFontaine formando el Linkspartei
que obtuvo el 6,8% de los votos y, por lo tanto, una representacién parlamentaria de 40 escafios.
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dos entre los grupos parlamentarios que la apoyan, se constara la necesidad
de construir una nueva mayoria o bien, simplemente, aunque de manera
mucho menos frecuente, de sustituir solo al jefe de gobierno. La rercera
funcién, igualmente positiva, es que el voro de desconfianza constructivo
consiente la solucién de crisis politicas sin pasar por la disolucién anticipa-
da del Parlamento v, por lo tanto, sin desgastar al electorado con elecciones
anticipadas. Finalmente, la disolucién anticipada del Parlamento sucede so-
lo cuando no se ha encontrado una solucién gubernamental en el mismo,
se presenta como la extrerna ratio, ampliamente motivada por la toma de
posicién de distintos grupos en el Parlamento con motivo del debate sobre
el voto de desconfianza. Pero entonces, debe inevitablemente contar dispo-
nibilidad conjunta del canciller -quien padecié el voto de desconfianza, pe-
ro que es el tinico que ha contado siempre con una mayorfa que lo apoye-
y del presidente, que registra todo lo que sucede y lo reporra.

A la luz de todas esras consideraciones, creo que se puede definir el
voto de desconfianza constructivo como el mecanismo que institucionaliza
cualquier ribaltone en la claridad y en la transparente asuncién de las res-
ponsabilidades politicas. Solo queda por sefialar que en octubre de 1982,
en ocasién del tinico cambio de mayorfa auténtico en el Bundestag (en efec-
to una serni-rotacién) luego de un voto de-desconfianza constructivo -con-
tra el canciller socialdemécrata Helmut Schmidt y a favor del nuevo canci-
ller democristiano Helmur Kohl-, democristianos y liberales consideraron,
sin embargo, que recurrir a las urnas para comprobar la respuesta popular
frente a lo que habian hecho, aunque no fuera necesario, era democritica-
mente recomendable. Y, en marzo de 1983, obtuvieron la “ratificacién” po-
pular que se reprodujo 2 través de otras tres consultas politicas generales:
1987, 1990, 1994. Si, como sostenia Bagehot, la funcién mds importante
del Parlamento consiste en elegir bien un gobierno, entonces, el mecanis-
mo de la desconfianza constructiva contribuye de manera éprima al cum-
plimiento de esta funcién. También Alemania comprendié el secreto efi-
ciente del modelo parlamentario inglés de Westminster. Una vez que asu-
me el cargo, el gobierno alemén guia a su mayoria parlamentaria. Sin em-
bargo, deberfa aclararse una vez mds, que es la interaccién entre los elemen-
tos institucionales y el sistema de partidos la que consiente y facilita la ob-
tencién simultinea de la estabilidad necesaria, de la facrible eficiencia deci-
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soria y del eventual cambio de gobierno con una feliz combinacién de fle-
xibilidad y rigidez.

. La cara opuesta de todo lo que se ha escrito hasta aqui es la ya con-
cluida experiencia israeli de eleccién popular directa del primer ministro
acompafada por el mecanismo de simul stabunt cadent que involucra
ar{'o¥la al Parlamento (Knesses) en la crisis politica y funcional del prime):
ministro. En ninguna de las tres ocasiones en las que ha sido levada a ca-
bo, la eleccién popular directa del primer ministro ha garantizado la esta-
bilidad politica del ejecutivo. Desembocaron siempre en disoluciones anti-
cipadas del Parlamento y en subsiguientes elecciones ¥, de manera natural
aun_que para un pais en guerra ¢l razonamiento resulra dificil, no han pro—,
ducido ni mejorado la eficiencia decisoria®. Muchos de estos inconvenien-
tes, aunque no todos, son atribuibles al sistema electoral israeli, demasiado
-aunque quizds, al menos en parte, inevitablemente- proporcional ¥; como
consecuencia del sistema de partidos, fragmentado y tar;lbién algo ,pola.ri-
zado. Sin embargo, el punto es precisamente el siguiente: actuar sobre las
modalidadcs de formacién del ejecutivo, de seleccién e inicio de las funcio-
nes d?l jefe de gobierno y sobre sus poderes de designacién y destitucién de
los ministros, asf como también de disolucién del Parlamento sin tener en
cuenta cl sisterna electoral y el sistema de partidos, no constituye ninguna
solucién. Corre el riesgo de inmovilizar el modelo parlamentario de gobier-
210 sin ventajas tangibles, y, por el contrario, hacerlo vulnerable o provocar
la pardlisis del gobierno y de su jefe.

En conclusion

. Suponiendo que el problema italiano sca, por un lado, la inestabi-
lidad de los gobiernos (aunque no ha habido r#altoni durante el segundo
gobierno de Berlusconi pareceria oportuna, sin embargo, alguna reflexién
sobre la larga duracién de algunos gobiernos italianos, desde Moro 1964-
1968 a Craxi 1983-1987 o Prodi 1996-1998), y, por el otro, de los pode-

res del primer ministro, la solucién no parece encontrarse, como sugieren

26 E. OTTOLENGHI, “Sopravvivere senza governare”, op. ¢it.
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las experiencias y los disefios institucionales de las democracias parlamen-
tarias mds importantes, en hacer mds rigida la dindmica del parlamentaris-
mo a través de eventuales elecciones directas del primer ministro y disolu-
ciones ficiles del Parlamento. La respuesta no se encuentra encapsulando
en manos del primer ministro iraliano, inevitablemente jefe de coaliciones
complejas ¥ conflictivas, poderes que, de cualquier manera, no agradarian
a sus partidos aliados y que, si son utilizados, perjudicarian no solo 1a libre
dialéctica parlamentaria entre gobierno y oposicién, estrechando ulterior-
mente los espacios de esta Gltima asi como también los del eventual disen-
so entre quienes integran la mayoria; tampoco se encuentra en su eventual
predominio sobre el Parlamento, mantenido bajo la amenaza permanente
de una disolucién anticipada, que, si se concreta frecuentemente, implica-
ria riesgos de desgaste electoral y democrético.

Una respuesta reformista sarisfactoria comienza, en cambio (con-
cuerdo con la postura de Sartori en este sentido), por un buen sistema elec--
toral que redisefie, reoriente y redimensione el sistema de partidos. El pro-
blema italiano sigue siendo el de un sistema electoral imperfecto e inade-
cuado. Sabemos que no existen, en efecto, sistemas electorales perfectos,
pero deberfamos también saber que cxisten sistemas electorales (mucho)
mejores que otros. El Matzarellum?™ es, simplemente, peor, mucho peor que
tantos otros. Justamente porque es cierto que buenas instituciones crean las
condiciones para una democracia aceprable, aunque luego son los lideraz-
gos politicos las que llevan a cabo todas sus potencialidades (parafrasco a
Huntington), parece oportuno ¥, quizds, decisivo. reformar muchas de las
reglas, de los procedimientes y de las instizuciones tal como fueron confi-
guradas durante la transicién iraliana. Pero el punto de parrida no pueden
ser el primer ministro y sus poderes, o sea, aquello que, légicamente, pare-
ce constituir el resultado de un proceso correctamente armado y ejecutado.
La prioridad sigue siendo actuar sobre el sistema electoral y, en consecuen-
cia, sobre el sistema de partidos, incluso con la remocién del recurso des-
piadado y poderoso del financiamiento estatal de sus organizaciones, bus-

27 Mantarellum s el nombre con el que fue designado el sistema electoral urilizado en Iralia en las elec-
ciones de 1994, 1996 y 2001. Fue sustituido por un sistema proporcional con premio de mayoria que
es todavia peot, como quedé demostrado en las elecciones de 2006.
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cando de este modo también la diferenciacién en el Parlamento aband

nando el actual bicameralismo tan igualitario como imperfecto si,n menoo_
cabar y sacrificar la flexibilidad en el funcionamiento yenla a’decuaciéns_
fenémenos, a desafios y a problemas nuevos, que es el punto realmente ada
mirable de los modelos parlamentarios de gobierno. El resto son nefasras -
terribles simplificaciones, alli donde serfa mucho mds preferible, en t¢ 4
nos de Shakespeare, que hubiera silencio. o
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%
Los PODERES DE LOS JEFES DE GOBIERNO

Este es un ensayo preliminar que tiene por objeto identificar, ana-
lizar, comparar y evaluar las facultades de los jefes del ejecutivo en algunas
democracias contemporéneas. Este estudio fue estimulado por mi insatis-
faccién con la mayor parte -aunque no toda- de la literarura actual. No por-
que esta lireratura no sea de buena calidad. Por cierto, hay buenos estudios
sobre casos particulares®, especialmente en lo que respecta al primer minis-
tro briténico®. Mi descontento tiene origen, mas precisamente, en la difi-
cultad que existe para combinar estos estudios -que muchas veces son ideo-
graficos- con el objetivo de obtener una evaluacién general en perspectiva
comparativa. Ademds, la mayor parte de estos trabajos estd mds interesada
en los procesos de formacién y finalizacién del gobierno® y, en menor me-
dida, en los patrones de disolucién del Parlamento, que en las facultades de
los jefes del ejecutivo.

Lo que intentaré hacer es fundamentalmente un ejercicio de inven-
tario. Sefialaré qué es lo que conocemos, para lograr identificar y sugerir qué
deberfamos buscar u observar si deseamos aumentar nuestro conocimiento.
El foco de mi atencién estard dirigido al jefe del ejecutivo que ya se encuen-
tra en el cargo, aunque, por supuesto, intentaré también comprender y ex-
plicar el proceso a través del cual accedié y cémo puede ser destituido del

* Los capitulos que siguen son una profunda revisién de un largo articulo presentado en un simposio
realizado ¢l 11 de mayo de 2005 en fa Universidad de Salford, donde pasé la primavera de 2005 en ca-
lidad de investigador asociado del Programa Campus. Agradezco profundamente que se me haya permi-
tido disfrutar de esta experiencia as{ como también los iitiles comentarios de los participantes. Un espe-
cial agradecimiento 2 Martin ]. Bull, a James L. Newell y a Robert E. Elgie. Recibf también muchas su-
gerencias titiles por parte de Justin O. Frosini.

28 G.W. JONES, (ed.), Wesz European Prime Ministers, Frank Cass, London, 1991.

29 Por cjemplo, R. ROSE, The British Prime Minister in a Shrinking World, Polity Press, Cambridge,
2001,

30 M. LAVER, K. SHEPSLE, Making and Breaking Government, op. cit.
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mismo. No obstante, no me ocuparé de los sistemas elecrorales, En segun-
do lugar, exploraré el grado de poder del que goza el jefe del ejecutivo pary
elegir y destituir a sus ministros. En tercer lugar, me ocuparé de su capacidad
para disefiar politicas, o sea, de iniciar y lograr la implementacién de su e.
gislacién. Finalmente, analizaré la relacién entre el jefe del ejecutivo y el Par.
lamento, especialmente en lo que respecta al poder de disolucion. Mi hips-
tesis fundamental es que las democracias parlamentarias y, en cierta medida,
las democracias semi-presidenciales, han forralecido el poder del jefe de go-
bierno y reforzado su rol por dos motivos*: por un lado, ciertas faculrades
son necesarias para permitirle implementar su agenda de gobierno y respon-
der por aquello que se ha hecho y por aquello que no se ha hecho. Por otro
lado, facultades adicionales pueden ser indispensables para evitar una ines-
tabilidad politica ¢ institucional que, de lo contrario, pedria propiciar la ero-
sién de la legitimidad de las democracias parlamentarias.

Queda aun por verse en qué medida estos objetivos han sido alcan-
zados y gracias a qué mecanismos politicos e institucionales. Una vez que
la cantidad y calidad del desempeiio sistémico haya sido convenientemen-
te evaluado, el analista estard en condiciones de sugerir qué reformas pare-
cen ser mds adecuadas para mejorar el funcionamiento (y la calidad demo-
crdtica, en términos de participacién activa e influyente por parte de los
ciudadanos) del sistema politico. Dado que este articulo es el resultado de
una etapa preliminar de mi investigacién, mis objetivos -no muy ambicio-
sos- serdn: 1) ofrecer una descripcién integral de los poderes del jefe de go-
bierno y del modo en que los ejercen; 2) proponer ciertas ideas que espero
sean iitiles; 3) sugerir algunas direcciones para fururas investigaciones.

31 En los capitulos de un muy buen libro editado por Poguntke y Webb en 2005 se destacan algunos
de los factores que conducen a la “presidencializacién” de los jefes de los gobiermos parlamentarios. Su
interés y objetivos generales son, sin embargo, sustancialmente distintos de los mios. Ver T POGUNTKE,
P WEBB, (eds.), The Presidentinlization of Politics. A Comparative Study of Modern Democracies, Oxford
University Press, Oxford, 2005.
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“@apitulo 11l

“ALCANZAR EL CARGO

Es una sensata generalizacién afirmar que pricticamente todos los

} efes del ejecutivo contemporineos hfm alcanzado sus cargc?s luego de B4
: extensa trayectbria partidaria y de varios afios fzn.un determu’{ado ezc;enagso
institucional, con la conspicua excepcién de Silvio ]_Serlu‘scom cn.Ir ia. : -
a generalizacién nos puede alentar a mirar en dos c!lreccnones: prmfero, a-
cia la configuracién general del sistema -o de los sistemas- de pamdc(l)s,.s:.-
gundo, hacia la manera precisa en la que se p.u-ede alcanzar le carfo e j; e
del ejecutivo. Los partidos, frecuentemente criticados y considera ocsl en de-
cadencia, siguen siendo las mds importa.ntes,’ y muclfas veces ex usivas,
fuentes de reclutamiento y promocién de politicos y lideres pohtico:1 pal:a
cargos electivos representativos y de goi?xernoaz. En lo’quc respecta : maf
alto cargo del ejecutivo en las democracias contempordneas (aun :ln a ma
yoria de los sistemas presidenciales, que se erfcuentran excluidos del presen-
te andlisis), los partidos gozan de una posicién ﬁmdameEnt:aJmente mono-
pélica. En la prictica, en las democracias de Europa .ocadental }f, cada vez
mis, en las democracias de Europa oriental, los partidos, P#a bien o pa;a
mal, estdn en condiciones de monopolizar el acceso a todos' los cargos de
gobierno. Como veremos mds adelante, considero que sste tipo de.mono-
polio es un aspecto altamente positivo de las democ-raaas de, partld.olg;—
bierno de partido. Solo cuando los partidos son 'c%ébflcs‘o estdn sufriendo
una crisis -como, por ejemplo, durante la transicién 1tal.13.na, c?r'xtre 1992. y
1994- los outsiders pueden tener una exitosa (para ellos) irrupcién e‘n el sis-
tema politico, alcanzando los cargos mds altos.- Este es el caso del rico em-
presario Berlusconi cuyo propio vehiculo POll’!-:lC‘O, Forza ?talla, en un prin-
cipio era poco mds que una etiqueta que auspiciaba candidatos en circuns-

32 EG. CAsTLES, R. WILDENMANN, (eds.), Visions and Realities of Party Government, gp. cit. Ver también
R.S. Karz, (ed.), Party Governments, op. cit.
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cripciones electorales uninominales. Diez afios después de su aparici()n,
Forza Iralia se ha convertido, en el mejor de los casos, en una red de perso-
nas que detentan cargos, especialmente parlamentarios, frecuentemente
elegidos por el mismo Berlusconi, pero circundados y apoyados por sus co-
mités electorales®.

En lo que respecra a la obtencién del cargo mds alto del ejecurivo,
todas las democracias parlamentarias comparten una caracteristica especifi-
ca: no hay eleccién popular directa del jefe de gobierno. Solo Israel, por un
breve petiodo de tiempo (1996-2001) que comprendi6 tres elecciones na-
cionales consecutivas (1996, 1999, 2001), recurri6 a la eleccién popular de
su prim‘er ministro con el objetivo de reducir sus miltiples problemas de
gobernabilidad: inestabilidad gubernamental y un ineficaz proceso de roma
de decisiones. Sin embargo, este sistema no funcioné. La ley fue revocada
en marzo de 2001 y, desde 2003, las elecciones nacionales de Isracl volvie-
ron a un arreglo parlamentario clisico. La persona capaz de construir y
mantener una coalicién parlamentaria que esté dispuesta y logre mantener-
lo en el cargo, se convierte en el primer ministro israelf®.

En términos generales, en las democracias parlamentarias es co-
miinmente el lider del partido mds grande de la coalicién mayoritaria o del
partido mds grande del Parlamento quien llega a ser el jefe del ejecutivo. En
algunos casos, no necesita pedir y conseguir un voto de confianza explicito
para obtener las plenas facultades del cargo. En realidad, lo importante, lo
que es verdaderamente indispensable para el jefe de un gobierno parlamen-
tario que quiere alcanzar y mantener el cargo es la “relacién de confianza”
entre su eventual cargo y el Parlamento®. Esta relacién de confianza puede

33 E. POLI, Forza Italia. Strutture, \eadership e radicamento territariale, 1| Mulino, Bologna, 2001.

34 Mi fuente de informacién es E. Otolenghi, quien es experto en este campo. Ver E. OTTOLENGHI,

“Choosing a Prime Minister: Executive-Legislative Relations in Isracl in the 1990s", en Tb‘f Journal of'
Legislative Studies, vol. 10, n. 2/3, 2004, pp. 263-277 y; E. OTTOLENGHI, “Israele: un Premierato falli-

10", en G. PASQUINO {ed.), Capi di governo, Bolognz, Il Mulino, 2005, pp. 155-181. Ver tambxén I%.Y.

HazaN, “The Failure of Presidential Parliamentarism: Constitutional versus Seructural Presidentialization

in Israel’s Parliamentary Democracy”, en T. POGUNTKE, P. WEBS, (eds.), ap. cit., pp- 2_89-312. .

35 Aunque la cantidad de informacién impide la biisqueda de dem:lies muchas veces mfasperados, inte-
resantes y reveladores, s puede encontrar una vision global muy dtil en J. HUBER, gp. cit.
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y, en ciertas ocasiones, cuando la constitucién asi lo requiere, debe expre-
sarse mediante un voto explicito de investidura, ya sea exclusivamente pa-
ra el jefe de gobierno (como, por ejemplo, en el caso de Alemania y Espa-
fia) o para el gobierno en su totalidad (entendiendo como tal al primer mi-
nistro y sus ministros, como por ejemplo en Iralia). Inclusive, especialmen-
te cuando existen coaliciones de gobierno, el voto de confianza conjunto
implica que, en la eleccién de sus ministros, el primer ministro estard pre-
ventivamente limitado por acuerdos previos con los lideres de los partidos
que integran la coalicién de gobierno. En los casos en los que no se exige
un voto explicito de confianza, se da por sentada la existencia de una rela-
cién de confianza a menos que se presente una mocién de censura y sea de-
bidamente aprobado un voto de desconfianza, para lo que normalmente se
requiere la mayoria absoluta de la asamblea. Por lo tanto, corresponde a la
oposicién probar que estd en condiciones de reunir una mayoria “negativa”
contra el jefe de gobierno y su coalicién ministerial.

Aunque institucional y politicamente muy distantes entre si, hay
tres casos que se ajustan a esta descripcién: las democracias parlamentarias
de Suecia y Noruega, por un lado, y el sistema semi-presidencial de la V
Repiiblica francesa, por el otro. Agregaria que también la légica institucio-
nal por la que se rigen es bastante distinta. En cualquier caso, lo que me
gustaria destacar es que lo imporrante para el nacimiento y la superviven-
cia de un gobierno no es un voto explicito de confianza, sino una implicita,
pero no menos significativa, relacién de confianza. Tal vez, los gobiernos
parlamentarios puedan clasificarse a lo largo de un continuum que va des-
de un méximo de rigidez hasta un miximo de flexibilidad, ubicindose en
un extremo aquellas situaciones en las que se requiere un voto de confian-
za explicito para todo el equipo de gobierno antes de asumir sus funciones
¥, en el otro, aquellas situaciones en las que no se necesita (ni se solicita)
ningun tipo de voto de confianza para acceder al cargo y ejercer las facul-
tades de gobierno.

Volviendo a los tres ejemplos, pocas veces los socialdemécratas sue-
cos conquistaron una mayorfa absoluta de escafios en el Riksdag. Sin em-
bargo, gobernaron por largos periodos de tiempo, fundamentalmente me-
diante gobiernos de minorfa. Una situacién similar se dio en Noruega,
donde también el Partido Laborista gozé.en repetidas ocasiones de una si-
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tuacién de superioridad. En cualquier caso, estando poco dispuestos a
construir o participar en coaliciones de gobierno, en muchas ocasiones han
formado gobiernos de minoria®. En buena medida, en ambos sistemas po-
liticos estos gobiernos han sido factibles mds por la existencia del mecanis-
mo institucional que he descrito anteriormente que por la distribucién real
de votos y escafios entre los partidos politicos suecos y noruegos. Como el
primer ministro no necesita un voto de investidura para asumir el cargo, los
adversarios del Partido Laborista noruego y de los socialdemécratas suecos
no tienen la oportunidad de unirse o, tal vez mejor, no estdn politicamen-
te obligados a crear una coalicién “negativa”, aunque sea temporaria y oca-
sional. Por el contrario, eludiendo el dilema, para nada sencillo desde el
punto de vista politico, entre dar un voto explicito de investidura a un go-
bierno de minoria laborista o social-demécrata y adherirse al voto de des-
confianza que inevitablemente emirirdn los partidos “burgueses”, en No-
ruega, el Partido Socialista del Pueblo/Partido Socialista de Izquierda y, en
Suecia, los comunistas (quienes, desde 1989, adoptaron el nombre de Par-
tido de Izquierda) siempre supieron cémo adaptarse para escoger la segun-
da mejor alternativa sin verse obligados a tomar una decisién que podria
haber sido desesperante.

Por razones obvias, que la literatura sobre coaliciones ha explicado
de manera sencilla y convincente, para los partidos de izquierda cualquier
gobierno laborista o socialdemécrata es la mejor opcidn, con la excepcién de
un gobierno que incluya a la izquierda por completo. Desde luego, queda
por verse sila vieja y nueva estrategia de la izquierda en Suecia es fundamen-
talmente una estrategia de limitacién del dagio o, por el contrario, produce
ventajas significativas. Durante los wiltimos diez afios la situacién general ha
cambiado significativamente en Noruega y exigiria un andlisis ms especifi-
co y detallado del que es posible en esta ocasién. Basta sefialar que la situa-
cién de “fragmentacién multipolar” ha propiciado la formacién de varios
gobiernos compuestos por partidos de centro y conservadores en los que, sin
embargo, el primer ministro pocas veces ha gozado de un rol esencial.

En lo que se refiere a la V Repiiblica francesa, si bien solo ha habi-

36 HM. Narup, K. STRoM, “Norway: A Fragile Coalitional Order”, en WC. MowLer, K. STrowm,
(eds.), Coalition Governments in Western Eurgpe, Oxford, Oxford University Press, 2000, pp. 158-191.
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do unos pocos gobiernos de minoria, los mismos han tenido cierta impor-
tancia. En principio, podemos prever dos situaciones bien definidas: el pre-
sidente de la Republica cuenta con un mayoria que lo apoya en la Asamblea
Nacional o es la coalicién formada por partidos que se oponen al presiden-
te la que goza de dicha mayoria. En el primer caso, el presidente tendrd la
posibilidad (constitucional y politica) de designar y de destituir a su primer
ministro. De hecho, como ya veremos, esto se ha dado en muchas oportu-
nidades. En el segundo caso, que es el de cohabirtacién, el presidente no tie-
ne, al menos en principio”, posibilidades de influir seriamente sobre la elec-
cién del primer ministro, aunque, si lo deseara, podria hacer que la vida po-
litica del primer ministro y su gobierno fuera realmente tormentosa.

En 1988 se registré una situacién interesante. Luego de una pre-
coz disolucién estratégica por parte del presidente socialista Francois
Mitterrand -quien habia sido recientemente ratificado en su cargo- que te-
nfa por objetivo tomar ventaja de los efectos de su reeleccién, la nueva
Asamblea Nacional no contaba con una clara mayorfa de escafios a favor
del Partido Socialista que fuera capaz de sustentar un gobierno del mismo
signo politico. En consecuencia, los tres gobiernos socialistas formados en
el periodo 1988-1993 (liderados respectivamente por Michel Rocard,
Edith Cresson, y Pierre Bérégovoy) técnicamente deben ser considerados
como gobiernos de minoria. Sin lugar a dudas pudieron existir gracias a
que no necesitaban un voto de confianza explicito. Contando solo con el
apoyo de 272 diputados sobre 577, los Primeros Ministros socialistas y sus
gobiernos pudieron mantenerse porque ninguna “coalicién negativa” fue
capaz ni estuvo dispuesta a aprobar una mocién de censura. Ninguna mo-
cién de este tipo hubiera podido reunir el apoyo decisivo de los 26 dipura-
dos comunistas. Ademds, la actitud benevolente demostrada por algunos
parlamentarios de centro hacia el gobierno socialista estaba comprensible-
mente afectada por la siguiente expectativa: si el presidente Mitterand lle-
gase a la conclusién de que un gobierno socialista no pudiese funcionar y
tampoco fueran viables otros gobiernos, disolverfa la Asamb]ea Nacional.
En consecuencia, correrfan seriamente el riesgo de perder sus bancas.

37 R. EiGIE, “The French Presidency: Conceptualizing Presidential Power in the Fifth Republic®, en
Public Administration, vol. 74, 1996, pp. 275-291,
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Cuando el presidente francés no cuenta con una mayoria leal en la
Asamblea Nacional, sino que, por el contrario, se enfrenta a una mayoria
hostil, el primer ministro serd elegido por la mayoria parlamentaria, es de-
cir, por la coalicién de partidos que compone la mayorfa parlamentaria,
mientras que ¢l presidente solo ratificard el resultado. Los dos ejemplos mids
significativos los ofrecen el gaullista Jacques Chirac, 2 quien el presidente
socialista Frangois Mitterrand debié nombrar primer ministro en 1986, y
el socialista Lionel Jospin, a quien el presidente Chirac se vio obligado a
nombrar en 1997. En la otra cohabiracién (1993-1995), cuando Chirac
decidié no ser primer ministro para no afectar negativamente sus posibili-
dades de ganar la presidencia, Mitterrand acept6 al candidato designado
por la coalicién gaullista-giscardien, Edouard Balladur®.

La cohabitacién Chirac/Jospin merece mds atencién. Luego de su
equivocada e inoportuna disolucién de la Asamblea Nacional en 1997, que
tuvo como consecuencia una considerable mayorfa parlamentaria para la
gauche plurielle (la izquierda pluralista), fue el turno de la cohabitacién para
Chirac. Fue obligado a nombrar como primer ministro al lider del Partido
Socialista, quien habfa sufrido una honrosa derrota en las elecciones presi-
denciales de 1995 obteniendo a cambio un gran prestigio politico. En con-
secuencia, el lider del Partido Socialista, Lionel Jospin, tuvo la inesperada
oportunidad de liderar lo que se convertirfa, por fortuna, virtud y circuns-
tancias, en el gobierno individual mds extenso de la V Repiblica (1997-
2002). Posteriormente, también como consecuencia de esta singular expe-
riencia de cohabitacién, el presidente Chirac decidié presentar una reforma
constitucional para acortar la duracién del mandato presidencial de siete a
cinco afios, confiando en que la aproximacién en el tiempo de las elecciones
presidenciales y de la Asamblea Nacional reducirfa las probabilidades de que
existieran mayorias divididas. La comunidad académica francesa no adopté
una posicién unificada sobre la necesidad y utilidad de esta reforma®. Solo

38 R. EiGEE, “The Politics of Semi-Presidentialism”, en R. ELGIE (ed.), Semi-Presidentialism in Europe,
Oxford University Press, Oxford, 1999, pp. 1-21. Ver también ].L. THIBAULT, “France: Forming and
Maintaining Government Coalitions in the Fifth Republic”, en W.C. MULLER, K. STROM (eds.), op. cir.,
pp- 498-528.

39 P TRONQUOY (ed.), La Ve Républigue, permanence et mutations, Paris, La documentation francaise,
Cahiers francais n. 300, 2001
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uedo observar que las duraciones diferenciadas de los mandatos presiden-
cial y parlamentario fueron concebidas intencionadamente por quienes re-

- dactaron la Constitucién de la V Republica. Esta regla recibié el apoyo de

de Gaulle, quien queria fortalecer el prestigio del presidente ddndole un
mandato mds largo que el parlamentario, ubicindolo, por lo tanto, bien por
encima de la mélée de los diputados y sus partidos. El nuevo cronograma de
elecciones presidenciales y parlamentarias estd destinado a cancelar estos
efectos, aun cuando los resultados de las elecciones presidenciales pueden se-
guir afectando a los de las parlamentarias. Con un solo caso a disposicién
hasta el momento, es dificil decir mds.

En otra oportunidad® he sugerido que, especialmente en la V Re-
piblica francesa, ha habido etapas en las que los presidentes y los primeros
ministros cantaron la misma cancién (d#o) y otras en las que combatieron
en una baralla frontal (duelo). Contrariamente a los casos de gobiernos di-
vididos del estilo de Estados Unidos®, en los sistemas semi-presidenciales,
aun cuando hay cohabitacidn, encontramos que siempre hay alguien res-
ponsable y, al menos potencialmente, en condiciones de decidir y gobernar:
el primer ministro. Sin embargo, también sabemos que el presidente con-
serva la facultad de disolver el Parlamento. Sin duda alguna, lo hard, al me-
nos por una importante razén institucional, cuando la mayoria parlamen-
taria se muestra incapaz de gobernar y, sobre todo, por una precisa razén
politica, cuando parezcan existir buenas probabilidades de que el electora-
do elegird una nueva mayorfa parlamentaria que le sea favorable. Por el
contrario, el presidente no disolverd de ninguna manera el Parlamento si no
existen posibilidades de que el electorado haya cambiado sus intenciones de
voto. Una disolucién de este tipo, que podria potencialmente conducir a
una derrota electoral, puede dafiar su prestigio y afectar negativamente su
poder politico e institucional. En cualquier caso, seria interesante saber si
la amenaza de una temprana disolucién fue hecha contra una oposicién

40 G. Pasqumo, “Duerti e duelli: Padartabilith dei semi-presidenzialismi”, en S. CECCaNTI, O. Massary,

G. PASQUING, Semipresidenzialismo. Analisi delle esperienze europee, Bologna, Il Mulino, 1996, pp. 99-

148.

41 D.R. MAYHEW, Divided We Govern: Party Control, Lawmaking and Investigations 1846-1990, New
“Haven and London, Yale University Press, 1991, Ver también M.P. FIORINA, Divided Government, Bos-

ton, Allyn y Bacon, 1996.
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parlamentaria viable, por qué y con qué consecuencias. Me ocuparé de al-
gunas de estos temas cuando aborde la cuestién de la disolucién del Parla-
mento, ocasién en la que también prestaré atencién a la experiencia del se-
mi-presidencialismo portugués.

Cuando analizamos el caso francés, la importancia de dos mecanis-
mos institucionales, como son la eleccién popular directa del presidente de
la Repiiblica y el sistema electoral mayoritario con segunda vuelra, no de-
berfa ser desestimada. Por el contrario, debe dérseles crédito por aquello
que la gran mayoria de los académicos consideran un mejor desempefio ge-
neral de la V Republica en comparacién con la IV Repiiblica. Ambos me-
canismos han promovido exitosamente una competencia bipolar y son res-
ponsables de que la formacién de coaliciones preelectorales no sea indis-
pensable. Desde un punto de vista institucional, la V Repiiblica no solo es
comprensiblemente distinta de la IV Repiiblica, sino también de la I1I Re-
piblica. En esta iiltima no habfa eleccién popular directa del presidente y
el sistema electoral mayoritario con segunda vuelta, al no existir un umbral
electoral, funcionaba de una manera muy diferente. En consecuencia, el
sistema electoral no jugaba un rol restrictivo sobre los partidos y los candi-
datos, ni favorecia la formacién de coaliciones. No es éste el momento pa-
ra reflexionar sobre la experiencia de la IV Repiiblica francesa, pero como
tenemos mucho que aprender de los errores politicos e institucionales, no
hay duda de que ésta merece mucha mds atencién de la que ha recibido
hasta el momento en lo que respecta a muchos de sus elementos institucio-
nales, incluyendo las facultades del presidente del consejo de ministros.

Comenzaré destacando que rodos los jefes de gobierno de la IV
Repiiblica eran politicos de carrera. Frecuentemente -aunque no siempre,
como demuestra la notable excepcién de Pierre Mendés-France-, fueron los
lideres de los partidos mds grandes (especialmente la Section Francaise de
UInternationale Ouvriére —SFIO- y el Mouvement Républicain Populaire
~MRP-) de la coalicién gubernamental. La estructura del sistema de parti-
dos y sus mecanismos, definidos respectivamente por Sartori®? como “plura-
lismo extremo” y “pluralismo polarizado”, significé que ningtin gobierno
pudiera ser constituido si inclufa partidos de extrema derecha o comunistas.

42 G. SARTORI, Parties and Party Systems, cit.
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Ademis, uno no deberia desdefar el rol que jugé de Gaulle al negar cual-
quier legitimidad a la Constitucién de la IV Repuiblica, aprobada, como de-
cia el General, & la minorité des faveurs (por una minorfa de vorantes). Aun
cuando el jefe de gobierno no fuera un lider de los dos partidos mds gran-
des, todas las coaliciones gubernamentales giraban en torno a estos parridos.
Es importante destacar que ni el SFIO ni el MRP son comparables (ni en
fortaleza politica y electoral, ni respecto al espacio politico que ocupaban),
con los demécratas cristianos. Més que la crisis de la descolonizacién y la
guerra de Argelia, el tipo de partidos politicos y su situacién pueden expli-
car en gran medida el colapso de la IV Republica francesa, visiblemente de-
bilitada por una inestabilidad gubernamental muy superior a la italiana. ;El
colapso fue también producto de la falta de facultades institucionales signi-
ficativas —es decir, de la facultad para nombrar y destituir a sus ministros y
para disolver el Parlamento— de los jefes de gobierno franceses? Como vere-
mos 2 lo largo de este ensayo, mi punto mds imporrante es que ninguna fa-
cultad institucional puede comprenderse si es analizada aisladamente respec-
to al sistema institucional y politico en su conjunto. En cualquier caso, el
ejercicio de las facultades institucionales depende fundamentalmente de la
distribucién del poder politico y; en consecuencia, de la fortaleza individual
de los partidos y de las dindmicas del sistema de partidos.

No hay duda de que la naturaleza del sistema de partidos, fa distri-
bucién de la influencia dentro de los partidos y el tipo de coalicién de go-
bierno multipartidaria, son elementos que deben ser tenidos en cuenta para
evaluar y explicar el tipo de facultades a disposicién de los jefes de gobierno.
Esto es aun mds claro en el caso de los primeros ministros franceses y en la
manera en que pudieron ejercer concretamente sus poderes institucionales y
constitucionales. Serfa interesante, con fines analfticos, relacionar la manera
en que el primer ministro (entre 1946 y 1958 todos los primeros ministros
fueron hombres, solo Edith Cresson durante la V Repuiblica quebré el mo-
nopolio masculino) ejercié sus facultades con su jerarquia dentro de su pro-
pio partido y con la composicién de su respectivo gobierno (minoria, coali-
cién minima ganadora, sobredimensionada) y su duracién. En la IV Repi-
blica, un factor institucional y un factor politico pueden ser considerados,
en gran medida, responsables de la estructura y los mecanismos del sistema
de partidos, respectivamente: el sistema electoral proporcional y la existen-
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cia de dos partidos que no podian participar de la arena gubernamental sin
cambiar sustancialmente, o tal vez destruir, €l sistema politico vigente. Fi-
nalmente, no deberiamos olvidar que el partido gaullista, o mejor dicho, el
gaullismo (un influyente movimiento de opinién), era un acror anti-sistema.
Los actores anti-sistema son aquellos que no solo abogan por un cambio del
sistema, sino que en una situacién favorable, en verdad implementarian di-
cho cambio. La V Repiiblica se destaca no solo como testigo de la posibilis
dad de dicho cambio, sino rambién como un monumento a su implemen-
tacién concreta. Tan pronto como los gaullistas adquirieron poder politico,
transformaron fundamentalmente el sistema politico e institucional.
Incluso en Italia, al menos hasta 1981, nunca hubo ninguna duda
de que el partido que ganara la mayoria (relativa) de vortos y escafios, es de-
cir, la Democracia Cristiana, tendria el derecho de designar al presidente
del consejo de ministros. Este fue siempre el partido que obtuvo la gran
mayorfa, aunque solo relativa, de votos y escafios, pero nunca estuvo en
condiciones para gobernar solo. Ademds, nunca quiso hacerlo realmente,

excepto en casos especificos de gobiernos de minoria de corta duracién

(provisionales)®. Es interesante destacar que en otros casos, por ejemplo en
Alemania y Austria, el argumento que justifica la designacién del lider del
partido mayoritario como jefe de gobierno, en este caso, mds apropiada-
mente, el canciller, es que debe existir una fuerte conexién “democritica”
entre las preferencias de los electores y el poder de los partidos para gober-
nar: mds votos, mds poder, mds responsabilidad. Seguramente, fue otra la
razén dominante en Iralia: mds votos, mds poder para gobernar, lo que con-
lleva mds posibilidades u oportunidades, no solo para implementar las po-
liticas puiblicas preferidas, sino también para recompensar a algurios grupos
especificos y, si es posible, compartir la responsabilidad. En un sistema
multipartidario es mds probable que los partidos sepan cudl es su propio
electorado en términos socio-politicos, pero la fragmentacién socio-politi-
ca raramente significa representacién. Una vez mds, esta afirmacién puede

43 Un andlisis muy (il de la experiencia general se ofrece en D. HINE, Governing Jtaly: The Politics of
Bargained Pluralism, Oxford, Clarendon Press, 1993; y M. VerzicHeLL, M. CoTTa, “Traly: From
‘Constrained” Coalitions to Alternating Governments”, en W.C. MOLLER, K. STR@M (eds.), ap. cit., pp.
433-497. _ .
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ponerse a prueba analizando la IV Repuiblica francesa en sus doce afios de
existencia.

Retornando al tema del acceso a la jefatura de gobierno en Iralia,
hay tres factores que deben ser considerados para ofrecer una explicacién
completa. El primero es que, de acuerdo con la Constitucién, la designacién
del jefe de gobierno iraliano es una facultad que oficialmente debe ser ejer-
cida por el presidente de la Repiiblica quien, por supuesto, serfa bien acon-
sejado para tomar en cuenta las preferencias y, posiblemente, la(s) designa-
cién(es) hecha(s) por los demécratas cristianos. Luego de la experiencia de
De Gasperi (1946-1953), pocas veces a un demdcrata cristiano le fue con-
sentido por sus compaiieros ser simultdneamente lider del partido y jefe de
gobierno. Entre ellas se cuentan las breves experiencias de Amintore Fanfai
(julio 1958-febrero 1959) y Ciriaco De Mita (abril 1988-mayo 1989). El
hecho de abandonar ripidamente sus funciones significé la pérdida de am-
bos cargos en un corto periodo de tiempo. En segundo lugar, la Democra-
cia Cristiana fue siempre un partido compuesto por muchas facciones. En
consecuencia, hubo muchos casos en los que no pudo o no quiso ofrecer so-
lo un candidaro al presidente de la Repiblica. Por lo tanto, con el objeto de
tomar seriamente en consideracién las objeciones o preferencias de sus so-
cios en la coalicidn, los demécratas cristianos muchas veces se inclinaron por
ofrecer al presidente una lista de nombres. En tercer lugar, debido a que en
Italia casi todos los gobiernos fueron de coalicién, muchas veces el mismo
presidente de la Republica prefirié contar con una lista de nombres (demé-
cratas cristianos) para elegir, luego de las consultas correspondientes, a aquel
que todos los potenciales socios de la coalicién estarfan dispiiestos a aceptar.

Hubieron dos excepciones al modelo que acabo de describir; am-
bos son consecuencia de una crisis politica y electoral de la Democracia
Cristiana: entre 1981 y 1982, Giovanni Spadolini, el lider del Parrido Re-
publicano; y, entre 1983 y 1987, Bettino Craxi, el lider del Partido Socia-
lista. Sin embargo, los demdcratas cristianos mantuvieron el poder sufi-

. ciente como para bloquear eventualmente su designacién y para decidir la

finalizacién de ambos gobiernos®. Obviamente, la situacién general italia-

44 Para un andlisis agudo y una buena comparacién de las experiencias v estilos de Moro y Craxi, ver C.

- BaRBIERI, /] capo del governo in Talia, Milano, Giuffré, 2001.
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na ha cambiado significativamente luego de la reforma electoral de 19934,
pero la cantidad y calidad de las facultades del primer ministro italiano si-
guen siendo un objero de debate, reforma y controversia®.

En los otros casos que hasta aqui he analizado, -que, inevitable-
mente, no comprenden todo el universo deseable- es el lider del parrido
mayoritario o de la primera minoria quien debe formar gobierno. En algu-
nos casos, por ejemplo, en Gran Bretafia, asi como seguramente en Israel,
Alemania y Austria, ha sido absolutamente inconcebible, quizds hasta ina-
ceptable; una situacién diferente. En Grecia, Portugal y Espaiia esto fue im-
pensable casi desde el comienzo. Es aqui donde la estructura del sistema de
partidos tiene particular importancia. Claramente, es de esperar que en un
sistema bipartidista el lider del partido vencedor se convierta casi automd-".
ticamente en el primer ministro. En Gran Bretafia no cabe ninguna discu- \
sién al respecro. Es interesante -y en cierra medida inesperado- que esta si-
tuacién se haya presentado en las (no precisamente “nuevas”) democracias
del sur de Europa. Si bien técnicamente, desde el punto de vista de su for-
mato, el sistema no es biparridista, desde el punto de vista de su funciona-
miento efectivo -lo que Sartori ha llamado mec4nica-, especialmente Espa-
fia, pero también Grecia, ha funcionado sustancial y pricticamente como
si fuera un sistemna bipartidista. Més precisamente, solo dos partidos -en Es-
paiia, el PSOE y el PP, y en Grecia, Nueva Democracia y PASOK- han lo-
grado triunfar en elecciones generales. Siempre hubo uno capaz de formar
gobierno y de convertir a su lider en primer ministro. Ha habido alternan-
cia periédica en el cargo. Estos elementos han contribuido a la consolida-
cién de ambos regimenes democraticos y, en general, a pesar de algunas di-
ferencias, a su buen funcionamiento.

- Hay mds de dos partidos relevantes en el sistema de partidos por-
tugués que, en consecuencia, debe ser incluido en la categorfa de los plura-

45 G. PASQUINO, ] sistema politico ftaliano, cit. Ver también D. CAMPUS, G. PASQUINO, “Leadership
in Iraly. The Changing Role of Leaders in Elections and Government”, en Journal of Contemporary
- Eurgpean History, vol. 14, n. 1, 2006, pp. 25-40.

46 Las facultades del primer ministro italiano y a enmienda propuesta recientemente a la Constitucién
izaliana hecha por la coalicién de gobierno de centro derecha son abordadas en“deralle por J.O. Frosini
“Further amendments to the Jtalian Constitution”, en un nimero especial de CCSDD Lecture Series clej
dicada a las elecciones generales italianas que tuvieron lugar los dias 9 y 10 de abril de 2006, ver
<httpfliwww.c<3dd.otg/publimtions>.
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lismos moderados. Sin embargo, lo que verdaderamente importa es que, de
hecho, el modelo de competencia portugués ha sido bipolar. Ademds, tam-
bién en Portugal, la mayor parte del tiempo las dos reglas importantes del
arreglo gubernamental han sido: primero, que los lideres de los dos parti-
dos relevantes son los candidatos al cargo de primer ministro y, segundo,
que el lider del partido vencedor se convierte, de hecho, en el primer mi-
pistro. Ni los socialdemécratas ni los socialistas se han comportado de
otro modo y ningtn presidente de la Repuiblica ha interferido en la apli-
cacién de la segunda regla, ni siquiera, como veremos mds adelante, cuan-
do su partido hubiera ganado la mayoria de los escafios en la Asamblea
de la Reptiblica®.

Otros sistemas politicos requieren un andlisis mds articulado capaz
de considerar mejor la configuracién del sistema de partidos y de lo que co-
nocemos acerca de las alianzas entre ellos. En los casos de Alemania y Aus-
tria, el principio segtin el cual corresponde al partido mayoritario de la coa-
licién vencedora designar al canciller ha sido quebrado solo una vez, en
1999, en Austria. Por lo tanto, los electores saben anticipadamente quién
puede convertirse en canciller conforme a los resultados de las elecciones.
Debemos agregar que, seglin parece, los cancilleres en funciones han reci-
bido una suerte de plus por parre de los electores. De hecho, en Alemania,
solo un ganciller ha sido derrotado en las elecciones: el demécrata cristiano
Helmut Kohl en 1998. La derrota de Kohl podria ser atribuida a cierto ago-
tamiento de la gestién o 2 un legftimo deseo de los electores de implemen-
tar un cambio luego de sus dieciséis afios sin interrupciones como canciller.
En el caso de Austria®®, dos cancilleres en funciones han sido derrotados. En
1970, el demécrata cristiano Josef Klaus perdié frente al socialdemdcrata
Bruno Kreisky; en 1999, el socialdemécrata Victor Klima fue reemplazado
por su ex aliado, el demdcrata cristiano Wolfgang Schiissel (aun cuando es-
te dltimo obtuvo solo un tercio de los votos en la eleccién general).

47 ]. MAGONE, “Portugal: The Rationale of Democratic Regime Building”, en W.C. MOLLER, K. STROM,
(eds.), p. cit., pp. 529-558. Ver también G. PassareLLl, “Portogallo: la governabilith conseguita”, en G.
PASQUINO (ed.), Capi di governo, cit., pp. 183-216!

48 W.C. MOLLER, “Austria: Tight Coalitions and Stable Government”, en W.C. MOLLER y K. STROM
{eds.), op. cit., pp. 86-125. Ver ambién G. PALLAVER, “Austria: la centralith del cancelliere”, en G.

PASQUINO (ed), Capi di governo, cit., pp. 13-40.
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. En 'Noruega ¥ sobre todo, en Suecia”, donde los socialdemécr
tienen suficientes votos o'escafios para gobernar, no hay dudas de que ?‘;3
der del partido serd el jefe de gobierno. En Suecia, desde 1975 e(} j fc dl-
csrad?, es decir, el rey, ya no tiene la faculrad, ni siquiera formai t:iej o
bramiento. Ahora, es el speaker del Riksdag quien designa al prin,xer r;lfn'n-
tro.'El caso de Finlandia siempre ha sido mds complejo por mortivos i e
nacx.onales”. Sin embargo, la regla general parece ser que la formaci ’mtct;p
gobierno queda en manos del lider del partido que tiene mds escaﬁ:sm e:
Parlan?ento. En los casos de Noruega y Suecia la situacién se \.fuel\.rem ;
complicada cuando la tarea de formar gobierno queda en manos de e
dos no-socialistas (los llamados partidos “burgueses™). En estos ca.sospam”
chas veces la solucién se alcanza a través de un proceso de negociacié;l que

no necesariamente recompensa el tamafio de los partidos e
pueden no existir diferencias significativas entre ellos-, sino que esté b

do sobre otros criterios. Comprensiblemente, en general, el mds im or::_
te de estos criterios es la capacidad del potencial primer ministro dz crear-
mantener y hacer funcionar una coalicién de gobierno viable. ’

- De mds est4 decir que esta facultad no es importante cuando el

bxern.o estd formado por un solo partido, tanto en el caso de un obiego-
de minorfa o de una coalicién minima ganadora. En este caso : supucs.
to, Ia:I tarea del primer ministro consiste fundamentalmente en’manre
partido urlxido y disciplinado para ser eficiente. Mientras que Fiannze;:%;
ﬁzl? el partido predominante en Irlanda, oponiéndose a cualquier partici ’
cién en gobiernos de coalicién, su lider era automdticamente el fandidapa_
al cargo de Taoiseach. El presidente de la Repiiblica de Irlanda formal N
te no designa al Taoiseach, quien debe cumplir con el procedimiento dI:e':n—
vestidura obteniendo el voto de una mayoria relativa en la legislatura;'. N

-€n parte porque

por supues-

4 : L3 »

: ;s I-)ll:/f imuo,lf;} STROM, Non?'ay. A Fragile Coalitional Order”, en W.C. MOLLER, K. STROM
i ), J;M -» Pp- —1‘9_1. Ver también T. BERGMAN, “Sweden: When Minority Governments Are th
: eulaxf ajority Coalmonf the _Excepl:ion”, en W.C. MOLLER, K. STROM (eds.) op. cit. 192 e23 :

or ultimo, vtéase D. Poui, “Svezia: pit poteri ma pili competitori?”, en G PA.;QU-INO.’ Pg' . '0"
governo, op. cit., pp. 279-307. , ' e i
50 J. NoustaNEN, “Finland: The Consolidation of Palj

" Parl

STROM (eds.), ap. cit., pp. 264-299. o
51 B MiTcHELL, “Treland: From Single-Pa
cit, p. 131.

tary Governance”, en W.C. MOLLER, K.

rty to Coalition Rule”, en W.C. MOLLER, K. STROM (eds.), op.

46

LOS PODERES DE LOS JEFES DE GOBIERNO

Como he indicado anteriormente, en el caso de los regimenes se-
-Presidencialcs la diferencia fundamental es si hay o no cohabitacién. En
Jos casos de cohabiracién, tanto en Francia como en Portugal, nunca ha ha-
bido ninguna duda de que el lider del partido que tiene el apoyo de la ma-
:}-,m-fa parlamentaria se convertirfa en el jefe de gobierno. Mientras que en
Portugal siempre ha habido un partido que, para todas las cuestiones préc-
ticas, gozara de una mayoria absoluta de escaios en la Asamblea de la Re-
pdblica, en Francia, la situacién ha sido levemente distinta. Tanto en la co-
habitacién entre el presidente socialista Francois Mitterrand y la alianza de
centro derecha entre gaullistas y giscardiens que se extendid por un perio-
do de dos afios, como en la mds extensa de todas, entre Chirac y Jospin
(1997-2‘002), se daba por entendido que era el lider del partido mds gran-
je de la mayoria parlamentaria el que debia indicar el nombre del primer

ninistro. Hasta donde sabemos, ni el presidente Mitterrand ni el presiden-
 Chirac objetaron o intentaron manipular la situacién. Ademis, cuando
| presidente de la Repiiblica es adems el lider reconocido por la mayo-
fa parlamentaria, los primeros ministros franceses se someten a su volun-
ad. De hecho, por una multiplicidad de razones, muchas veces han sido
ecemplazados: 1) conflicto de personalidades: de Gaulle/Debré; Giscard
['Estaing/Chirac; Mitterrand/Rocard; 2) cambio de politicas: Mitterrand-
Mauroy; 3) intento de reconciliar al gobierno con el electorado: de
3aulle/Pompidou. Un buen testeo de estas hipétesis ha sido el largamen-
= previsible y esperado reemplazo de su primer ministro, Jean-Pierre
‘affarin, por parte de Chirac. El mismo tuvo lugar luego de una impor-
snte derrota electoral del partido gobernante, Union pour un Mouvement
opulaire, en las elecciones locales. El presidente Chirac reemplazé a Raffa-
n por el ex ministro de asuntos exteriores, Dominique de Villepin, a
uien consideraba con mds capacidad para volver a conectar al gobierno
an los electores y para darle una imagen de mayor dinamismo.

En Portugal, luego de la larga fase de transicién (1 976-1986) en la
se el General Ramalho Eanes se desempefié como Presidente de la Repi-
lica, las sustituciones de primeros ministros han sido extremadamente ex-
:pcionales. Esto se debe a la combinacién de un excepcional factor institu-
onal y un igualmente excepcional factor de cardcter politico. El factor ins-
tucional es que, luego de Eanes, han transcurrido veinte afios en los que
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todos los presidentes de la Republica surgieron del Partido Socialista. E] fac-
tor politico es que la Asamblea de la Repiiblica portuguesa siempre se ha ca-
racterizado por la existencia de una mayorfa ficilmente identificable. Cuan-
do esta mayoria estuvo formada por socialdemdcratas, un partido de centro-
derecha, los presidentes socialistas simplemente han aceptado al primer mi-
nistro designado por la mayorfa parlamentaria. El Presidente Socialista, Jor-
ge Sampaio, ni siquiera se opuso de manera direcra 2 la constitucionalmen-
te dudosa sucesién de José Manuel Barroso, designado Presidente de Ia Co-
misién Europea, por Pedro Santana Lopes (veremos mds sobre su gobierno
y las consecuencias politicas e institucionales de su breve estadia en el cargo
cuando abordemos la cuestién de la faculrad para disolver el Parlamento).
La relacién entre los presidentes Yy primeros ministros socialistas
presenta al analista una interesante peculiaridad. Los dos presidentes socia-
listas (Mario Soares y Jorge Sampaio) nunca intentaron imponer una reor-
ganizacién del gobierno ni reemplazaron a los primeros ministros socialis-
tas por dos importantes razones. La primera es que los socialistas siempre
han preferido no enviar un desacertado mensaje de inestabilidad guberna-

mental a los electores portugueses, especialmente porque las mayorias par- -

lamentarias socialistas fueron siempre bastante ajustadas. La segunda razén
es que los presidentes socialistas no querian correr el riesgo de una confron-
tacién con sus propios primeros ministros que eran por si solos muy fuer-
tes. Por otra parte, nunca estuvo entre los intereses del primer ministro so-
cialista aceptar y/o producir una confrontacién con su presidente. Me gus-
taria agregar que en Portugal, asi como también en Francia, por lo general,
los primeros ministros creen, con toda razén, que su préximo paso es com-
petir por la presidencia. Por lo tanrto, no quieren aparecer ante los ojos del
electorado como politicos inescrupulosos con intenciones de destruir el
marco institucional para avanzar en su carrera politica. En cualquier caso,
serfa muy interesante explorar con mayor profundidad el tipo de relacién
politica cotidiana e institucional que ha existido entre los distintos presi-
dentes y primeros ministros portugueses.

A esta altura ya deberia haber quedado claro que los distintos sis-
temas politicos analizados ofrecen una multiplicidad de situaciones. En el
cuadro 1, que puede ser titil para destacar similitudes y diferencias, presen-
to de manera sintética la informacién analizada hasta el momento.
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CUADRO 1. ;Como llegan a su cargo los jefes de gobierno?

Alemania Designado por el presidente de la Reptiblica. Proclamado
formalmente por la mayoria absolura de los miembros del
Bundestag.

Austria Designado por el presidente de la Reptiblica conforme a

los resultados electorales. No necesira un voro de
investidura formal. Posibilidad de un voto de
desconfianza.

Espafia Designado por el rey. Debe recibir un voto de confianza
por parte del parlamento.

Francia Designado por el presidente de la Repiiblica. No necesita
un voto de confianza. Expuesto a una mocién de
desconfianza®.

Gran Bretaia “Reconocido” por la reina. No necesita un voto de
confianza.

Irlanda Debe ganar el voto de una mayoria relativa en el Pail’,
luego es designado por el presidente de la Reptiblica.

Israel Designado por el presidente de la Reptiblica, debe recibir
un voto de confianza por parte de la mayorfa absolura del
Knesset.

Italia Designado por el presidente de la Repiblica, debe recibir

un voto de confianza por parte de la mayoria de los
miembros votantes de ambas cdmaras.

Portugal Designado por el presidente de la Reptiblica, det.)e recibir
- un voto de aprobacién para su programa legislativo de
gobierno.
Suecia Designado por el presidente del Riksdag, debe ser
“tolerado” por una mayoria del Riksdag.
* Francia IV Designado por ¢l presidente de la Repriblica. No necesita
Repiiblica un voto de confianza formal.
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En esta seccién, me interesa fundamentalmente analizar cémo (una
.cuesnon institucional) y, en mucho menor medida, por qué (una cuestién
politica), los jefes de gobierno pierden sus cargos. No se trata, por lo tanto,
'dc la estabilidad/inestabilidad gubernamental y de la finalizacién del gobier-

no®, sino de la estabilidad/inestabilidad del primer ministro. Por supuesto,
muchas veces la derrota de un primer ministro puede llevar a la disolucién o
g:_onclusnén de su gobierno, pero la inestabilidad gubernamental no implica
necesariamente la inestabilidad de toda la coalicién de gobierno. En verdad,
la sustitucién del primer ministro puede ser solo otra forma de implementar
un cambio del gabinete en sistemas complejos, es decir, en sistemas multipar-
tidarios extremos (con muchos partidos divididos en facciones). Sin ninguna
duda, este fue el caso de Iralia hasta 1993%. Fue también, en esencia, el caso
- dela IV Repiiblica francesa. Sin embargo, la cuestién de la inestabilidad gu-
bernamental ha preocupado a politicos, académicos y expertos debido a que
la experiencia europea de entreguerras muchas veces indica que este factor
constituyd el prerrequisito para la crisis de la democracia. En consecuencia,
en muchos paises, se buscaron soluciones institucionales y constitucionales
dirigidas a prevenir la inestabilidad gubernamental y del primer ministro, asf
como también a reforzar a este tltimo. El fallido intento de Israel para forta-
lecer al primer ministro a partir de su eleccién mediante el sufragio popular
directo por parte de los electores es un ejemplo en este sentido. Es un ejem-
plo también de una solucién constitucional pero, mal disefiada.
El voto de desconfianza constructivo, incluido por primera vez en la
Constitucién de la Bundesrepublik alemana e importado luego a la Constitu-
cién espafiola de 1978, representa un excelente ejemplo de una solucién ins-

52 Para las dificultades que existen para definir con precisién y calcular este acontecimiento, ver M.
LAVER, “Government Termination”, en Annual Review of Political Science, vol. 6, 2003, pp- 23-40.
53 C. MERSHON, The Cost of Coalition, op. cit.
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titucional exitosa al problema de la potencial inestabilidad del jefe de gobier-
no. Por otra parte, a menudo se ha destacado de manera convincente que la
posibilidad de reemplazar al jefe de gobierno constituye un punto fuerte de las
democracias parlamentarias en comparacién con las democracias presidencia-
les, donde una crisis politica relacionada a la incapacidad del presidente y un
controvertido ejercicio del poder puede derivar en una crisis institucional, de-
bido a la imposibilidad de reemplazar al presidente si no es a través del juicio
politico. En todas las democracias parlamentarias, el Parlamento y los parla-
mentarios mantienen la facultad de reemplazar al jefe de gobierno para solu-
cionar las crisis gubernamentales nacidas de la incompetencia, la corrupcién,
la falta de representacién y accounzability, y de cualquier otro ejercicio irregu-
lar de facultades por parte del jefe de gobierno*. Sin embargo, lo que los cri-
ticos de las democracias parlamentarias han sefialado en reiteradas ocasiones y
lo que temen aun aquellos que defienden el sistema parlamentario son las cri-
sis que se generan como consecuencia de conflictos dentro de la coalicién mis-
ma de gobierno. Este tipo de crisis parece estar destinado a erosionar el tejido
de la democracia. Al menos, estas son las crisis que contribuyeron en gran me-
dida al gradual desgaste que terminé en la disolucién de la IV Repiblica fran-
cesa y a la abrupta implosién de la “Primera” Repblica italiana®.

54 Este argumento fue presentado en un largo e importante ensayo por J.J. Linz, 19%4, op. cit.
Para una solvente evaluacién de este debate, ver R. ELGIE, “From Linz to Tsebelis: Three Waves of
Presidential/Parliamentary Studies?”, en Democratization, vol. 12, n. 1, 2005, pp. 106-122.

55 Técnicamente 1o es correcto identificar dos repiiblicas en la experiencia constitucional y politica italiana
de posguerra: la primera, supuesmmente, existié entre 1948 y 1993, y la segunda desde ese afio hasta la ac-
tualidad. Segiin aquellos que recurren a esta periodizacién, el factor decisivo utilizado para diferenciar ambas
etapas es la reforma electoral de 1993 que pasé de la representacidn proporcional a un sistema que combina
una formula mayoritaria, utilizada en distritos electorales uninominales para elegir a las mes cuartas partes de
los parlamentarios, con una férmula proporcional, udlizada para elegir a la cuarta parte restante en listas par-
tidarias separadas. Si un cambio en el sistema electoral fuera suficiente para sefialar el nacimiento de una nue-
va repitblica, la aprobacién de una nueva ley electoral proporcional hacia finales de 2005 indicarfa la llegada
de otra nueva, supuestamente, la tercera. No es asi. Si bien el sistema electoral bautizado como Mattareltum,
utilizado en tres ocasiones (1994, 1996 y 2001) ha tenido muchas consecuencias de gran importancia -mu-
chas de los cuales serdn abordadas aqui-, siendo en mi opinién, la m4s importante, la casi obligatoria -desde
un punto de vista politico- formacién de coaliciones pre-electorales, esto no equivale a una nueva republica.
La misma solo podria existir una vez que los componentes bisicos del sistema, es decir, las normas, reglas e
instituciones, tal como estdn establecidas por la constitucién, fueran afectadas y modificadas significativa-
mente. En consecuendia, una nueva repiblica puede tomar forma solo imporantes reformas constituciona-
les aprobadas por una mayorfa parlamentaria sean implementadas. Niétese que este serfa el caso aun cuando
el sistemna electoral italiano haya regresado una vez mis a la familia de los sistemas proporcionales.
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En realidad, puesto que todos recordaban dolorosamente cémo la
Repiiblica de Weimar (1919-1933) se habia visto atrapada en un torbellino
de intensa inestabilidad gubernamental y frecuentes crisis de gobierno, los
constituyentes alemanes de posguerra idearon el voto de desconfianza cons-
tructivo. Cualquier canciller alemdn puede ser expulsado por una mayoria
absoluta de los miembros del Bundestag votando una mocién presentada
contra €l siempre y cuando una mayoria de los miembros sea capaz de ele-
gir a otro canciller dentro las siguientes 48 horas. Por razones semejantes, los
constituyentes espafioles, que no habian olvidado la leccién que habia deja-
do la Primera Repiiblica espafiola (1931-1936) y que habian interpretado
correctamente la experiencia de inestabilidad gubernamental de la Reptibli-
ca Iraliana, decidieron importar de Alemania el notable mecanismo consti-
tucional del voto de desconfianza constructivo. El hecho de que en Alema-
nia este procedimiento se haya completado solo una vez, no opaca su im-
portancia®. En este pais, fallé en una ocasién: en el caso del demécrata cris-
riano Rainer Barzel en 1972. Ademds, debemos recordar que los cancilleres
alemanes también pueden proponer una mocién de confianza (art. 68, Ley
Fundamental) para lograr la disolucién anticipada del Bundeszag, lo que fue
hecho en tres ocasiones por parte de gobiernos de mayoria: en 1972, SPD y
FPD, en 1983 CDU/CSU/FDP, y en 2005 SPD/Biindis 90/Die Griinen”.

En el caso de Espaiia, el voto de desconfianza constructivo ha sido
utilizado en dos ocasiones, fundamentalmente por las intenciones propa-
gandisticas de los lideres de la oposicién. La primera vez, en 1980, por el
socialista Felipe Gonzdlez y la segunda, en 1987, por parte de Herndndez
Mancha de la centroderecha; en ambos casos, el objetivo era demostrar y
poner de relieve sus respectivas cualidades de primer ministro en el debate
de confrontacién parlamentario. Gonzélez superd el examen y gané las
elecciones generales en 1982; Herndndez fracasé significativamente. Pron-
to perdi6 el liderazgo de Alianza Popular y se fue retirando lentamente®. El

56 En 1982, los liberals decidieron reemplazar al canciller socialdemécrara Helmut Schmidt por el de-
mécrata cristiano Helrhur Kohl,

57 Agradezco profundamente la itil colaboracién de Orlando Frosini para iluminar los intrincados pro-
cedimientos alemanes.

58 O. Lanza, “Spagna: un capo di governo autorevole”, en G. PASQUINO (ed.), Cap: i governo, cit., pp.
249-279.
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recurso muy limitado al voto de desconfianza constructivo, tanto en Ale-
mania como en Espafia, no nos debe llevar a pensar que su trascendencia
es limitada. Por el contrario, su existencia ha tenido al menos una conse-
cuencia de suma importancia: ha funcionado como un poderoso elemento
disuasivo. De hecho, uno podria legitimamente subrayar que el hecho de
saber que un gobierno puede ser reemplazado solo a través de este procedi-
miento, ha prevenido la aparicién de aquello que los italianos llamarfan cri-
si al buio, es decir, una crisis de gobierno iniciada por algunos parlamenta-
rios y partidos que quieren derrocar al gobierno sin saber si, cudndo, quién
y qué partidos podrian formar un nuevo gobierno. Finalmente, un meca-
nismo muy similar al voto de desconfianza constructivo fue implementado
en Israel luego de su regreso al parlamentarismo clésico. Es comprensible
que aun no se haya puesto en funcionamiento.

Dicho esto, para todos los sistemas politicos que hemos considera-
do, se indican en el cuadro 2 las dos causas mids frecuentes de sustitucién
del jefe de gobierno. No deberia sorprendernos que, con excepcién de la IV

Reptiblica francesa y la primera etapa de la Repiiblica Italiana, la causa mds

importante de reemplazo del jefe de gobierno haya sido la derrorta electo-
ral. Sin embargo, es interesante, por un lado, recordar que en la V. Rept-
blica francesa, muchas veces el presidente de la Reptiblica decidié reempla-
zar a su primer ministro por los motivos ya indicados y, por el otro, desta-
car que ha habido muy pocas ocasiones extraordinarias en las que el jefe de
gobierno haya sido reemplazado por su mayoria o, simplemente, por un
cambio en la mayorfa parlamentaria.
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CUADRO 2. ;Cuando y por qué el jefe de gobierno es
reemplazado?

Alemania Derrotado en las elecciones; a través de un voro de
desconfianza constructivo (solo en una ocasién).

Austria Derrotado en las elecciones; reemplazado por su propio
partido.
Espafia Derrotado en las elecciones; a través de un voto

constructivo de desconfianza.

Francia Destituido por el presidente de la Republica; derrota
electoral de su coalicién politica*.

Gran Bretafia Derrotado en las elecciones; sustituido por su propio
partido.

Irlanda Derrotado en las elecciones; formacién de una nueva
coalicién parlamentaria.

Israel Derrotado en las elecciones; a través de un voto de
desconfianza constructivo (hasta el momento, jamds
utilizado).

Ttalia Derrotado en las elecciones; a través de maniobras
parlamentarias.

Portugal Derrotado en las elecciones; reemplazado por su propio

partido (solo en una ocasién).

Suecia Derrotado en las elecciones; a través de una
reorganizacién de la coalicién parlamentaria.

* Francia IV A través de maniobras parlamentarias,

Repiblica
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Tal vez en este momento uno desearia identificar algunas sugeren-
cias en lo que respecta a la medicién de la estabilidad de gobierno, dejan-
do para otra ocasién la tarea de respaldarla con informacién. La estabilidad
gubernamental puede medirse con referencia a la duracién del primer mi-
nistro en el cargo, del gabinete y de la composicién partidaria de la coali-
cién de gobierno. La medicién de los cambios ministeriales parece ser difi-
cil de realizar y tiene un significado especifico en cada pais. Este es el mo-
tivo por el cual las comparaciones muy amplias corren el riesgo de no dar
cuenta de la historia completa y de perder algunos elementos que poten-
cialmente podrian tener un impacto decisivo sobre el funcionamiento y la
supervivencia de los tres actores mds importantes: el primer ministro, el ga-
binete de ministros y las coaliciones de gobierno. Por supuesto, mientras
que la coalicién de gobierno definida de manera amplia sigue siendo de
gran interés, tenemos que interesarnos mucho mds en sus consecuencias
(positivas y negativas). En realidad, la estabilidad gubernamental puede ser
el prerrequisito para la eficacia en la toma de decisiones, pero también pue-
de lindar peligrosamente con el inmovilismo, es decir, con una parilisis po-
ltica. Finalmente, la estabilidad gubernamental también puede considerar-
se un elemento positivo cuando conduce a la previsibilidad en el disefio de
las politicas, permitiendo a todos los actores socioecondmicos y politicos
importantes actuar con mayor y mejor conocimiento en lo que respecta a
las consecuencias de sus acciones.
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Capitulo V

NOMBRAR Y DESTITUIR MINISTROS

La viabilidad de los gobiernos contempordneos depende mucho de
las relaciones establecidas entre el jefe de gobierno y sus colaboradores, so-
bre todo los ministros, mds aun en los casos de gobiernos de coalicién, don-
de los ministros pertenecen a diferentes partidos. Esta relacién estd moldea-
da en gran medida por las facultades constitucionales atribuidas al jefe de
gobierno para elegir y reemplazar a sus ministros, pero atin més por el po-
der politico que éste posea, que variard de acuerdo a diversos factores. En

- principio, se espera que un primer ministro fuerte tenga gran poder discre-

cional para nombrar y destituir a sus ministros. Incluso en el caso italiano,
de acuerdo 2 la constitucién, el presidente de la repiiblica nombra a sus mi-
nistros a partir de una propuesta precisa formulada por el primer ministro.
En teoria, aparentemente el mismo mecanismo existia en la Constitucién
de la IV Republica francesa. Sin embargo, en realidad, la situacién era to-
talmente diferente. En este caso, el primer ministro era el receptor y daba
al presidente de la repiiblica, sin ninguna excepcién, los nombres indicados
por los lideres de los partidos que integraban la coalicién de gobierno. Te-
nfa buenas razones para hacerlo; de lo contrario su coalicién de gobierno
hubiese corrido el peligro de una temprana desintegracién. Sin dudas, el
proceso de designacién de ministros es, en si mismo, el fenémeno mds in-
teresanre para estudiar, no sélo cuando se evaliia el poder del primer minis-
tro, sino también, como es bien sabido, al analizar los procesos de forma-
cién de gobierno.

Una descripcién profunda de todos los aspectos relacionados al
nombramiento y la destitucién de los ministros nos relatard una historia
compleja, a menudo fascinante y a veces reveladora, de las relaciones de po-
der entre el jefe de gobierno, su partido, sus lideres, los lideres de otros par-

' tidos de la coalicién y de grupos externos. Una descripcién de este tipo

también nos dird mucho sobre qué cualidad de los politicos tiene un im-
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pacto positivo sobre su carrera ministerial asi como también sobre la natu-
raleza del sistema politico e institucional. Desafortunadamente, no tengo
conocimientos de que existan estudios de este tipo, menos ain de natura-
leza comparativa, en la literatura contemporanea™.

Probablemente sea correcto decir que, en el caso britdnico, algunos
ministros, en general los mds importantes, son, por asi decirlo, preseleccio-
nados, es decir, que usualmente provienen de las filas del “gabinete en las
sombras”. Como dijo Bagehot mucho tempo atrds®, el primer ministro
“debe elegir sus colegas, pero su eleccién estd circunscrita a un circulo ex-
clusivo”. Aun asi, el primer ministro mantiene el poder de nombrar distin-
tos ministros y, si es necesario, cambiar a los antiguos miembros del “gabi-
nete en las sombras” de una oficina a otra. Los limites a sus elecciones son
principalmente de naturaleza politica, es decir, derivan de la distribucién de
poder dentro de su partido. La situacién es algo diferente cuando se trata
de la destitucién de los ministros. Aqui las consideraciones politicas son
fundamentales. Si bien es cierto que el primer ministro britdnico puede
destituir a cualquiera de sus ministros, debe, por supuesto, pagar un costo
cuando el ministro es politicamente poderoso. En algunos casos, los minis-
tros que dejan de compartir la linea politica del primer ministro, o aque-
llos a quienes les disgusta su estifo pueden renunciar; de hecho, a través del
tiempo, muchos lo han hecho. Una combinacién abrupra de destituciones
y renuncias fue el inicio del proceso por el cual una primera ministra tan
poderosa como Margaret Thatcher se vio, por entonces, incapaz de lograr
la mayorfa absoluta de los votos de su partido, lo que la obligé a abando-
nar su cargo en 1990. Una prueba del poder del primer ministro podria
darse en caso que Tony Blair decida renunciar a favor de su ministro de eco-
nomia, Gordon Brown. Una posible renovacién de ministros podria mar-
car una diferencia entre Blair y Brown, si la hay, en cuanto a la politica y
sus responsables.

59 Sin embargo, véase: D. Campus, “La formazione del governo Berlusconi”, en G. PASQUING (ed.),
Dall'Ulive al governo Berlusconi. Le elezioni del 13 maggio 2001 ¢ il sistema politico italiane, Bologna, 1l
Mulino, 2002, pp. 275-294.

60 W, BAGEHOT, The English Constirution, Oxford, Oxford University Press, 1963, Su famoso libro fue
publicado por primera vez en 1867 y revisado en 1872. Mi cita corresponde a The World Classics de
Oxford, 1963, p. 11.

58

‘LOS PODERES DE LOS JEFES DE GOBIERNO

Como es bien sabido, el caso britdnico es el principal ejemplo de
un gobierno a cargo del primer ministro, que incuso estaria avanzando ha-
cia la “presidencializacién™'. Sin embargo, habria otros casos interesantes
en los que el lider del partido ganador de las elecciones cuenta con mucho
poder para el nombramiento y la destitucién de sus ministros. Seria asi no
sélo en el caso de que un solo partido formase el gobierno, sino también,
mis precisamente, si la contribucién del lider a la vicroria electoral fue sus-
tancial. Al menos en una primera aproximacién, los casos de Espafia, Por-
tugal y Suecia merecen ser estudiados. Las dos variables que se tomardn en
cuenta seran: 1) la cohesién o diferenciacién interna de las distintas orga-
nizaciones partidarias; 2) el prestigio del lider que ha devenido primer mi-
nistro y el grado en que su contribucién a la victoria electoral ha sido in-
dispensable.

Los dos partidos mis grandes de Espafia (el Partido Socialista
Obrero Espafiol y el Partido Popular) y Portugal (el Partido Socialista y el
Partido Socialdemécrata) han sido controlados, si no completamente do-
minados, por sus respectivos lideres.” Por supuesto, esta dominacién pue-
de ser también una eleccién consciente hecha por los lideres secundarios y
los parlamentarios de los cuatro partidos. Si estuvieran divididos, sus opor-
tunidades de ganar las elecciones, asi como de gobernar, se verian dréstica-
mente reducidas. Antes de ser una eleccién deliberada, la cohesién de los
partidos es entonces el producto de un imperativo politico y organizacio-
nal. A partir de lo que pude indagar en diversas fuentes y en la literatura
sobre el tema, los lideres que se transforman en jefes de gobierno nombran
y destituyen 2 sus ministros sin ninguna disidencia visible. En Portugal, s6-
lo excepcionalmente, el presidente puede intervenir en el proceso. En Es-
pafia, también de manera excepcional, el Parlamento puede tratar de obte-
ner la renuncia de un ministro. Pero en ambos casos, mucho depende de la

61 Al menos esto es lo que sefialan Heffernan y Webb. Véase R. HEFFERNAN, I WEBB, “The British
Prime Minister: Much More Than First Among Equals”, en T. POGUNTKE, . WEBB (eds.), The
Presidentialization of Politics. A Comparative Study of Modern Democracies, Oxford, Oxford Universicy
Press, 2005, pp. 26-62.

62 Sobre el caso de Espafia, ver I. van BIEZEN, ]. HOPKIN, “The Presidentialization of Spanish Democracy:
Sources of Prime Ministerial Power in Post-Franco Spain”, en T. POGUNTKE, P. WEBB (eds.), op. cit., pp.
107-127. Sobre Portugal, ver M. CosTA LoBO, “The Presidentialization of Portuguese Democracy?”, en
T. POGUNTKE y P WEBB (eds.), op. cit., pp. 269-288.
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actitud tomada por el primer ministro. Costa Lobo® cira al pr_nl:ner ;mms—
tro social-demécrata diciendo: “El partido me h.a dado total li erl:a.l prarz
elegir a los miembros de gobierno, por todo el tiempo que ocupe el carg
j inistro”. ‘
- ane];nmslziia, Bergman® sentencia de manera contu‘nc.lente;“ess. el pri-
mer ministro quien directamente nom'bra a los otros ministros b l::l ;’.rge
bargo, hay que agregar dos consideraciones. Cw..tando }‘m.y un go‘ alled "
partido social-demdcrata, s, por SUpuesto, el primer m'm_lstro.socx -de "
crara quien, en términos generales, especialmente en iltima lnstax:z:t,e Y
cide quién serd su ministro. Sin embargo,' es peffeCt'ame;:tle cons‘;: o
que su tarea CONsiste en Crear un cuerpo ministerial bien b anceado en'mi‘
minos de género, edad y representatividad de lefs categorias socnoeconone—
cas®®, aun cuando para ello deba nombrar a varios ministros que no ;tef .
nezcan a las lineas partidarias. Por otro lado, a:ando el gob::;rfxo est cr)n -
mado por una coalicién de partidos “burgueses”, como suce E1)0, por etf -
plo, de 1976 a 1982, “la prictica generzf_l en cuanto al nom ramlcnra b
ministros es que los partidos pu,ecl«:.:l6 elegir su propio representante pa
i ras y otras posiciones .
PP cSair:fno gusca rel;las generales, probablemente pu’eda encontrar dos
verificables. Primera regla: siempre que el gobierno esté formiacflc;‘ pc;)r L:
tinico partido, y éste se encuentre relativamente cohes.lonado,le c{e e t ‘f Cig(m
bierno gozard de bastante libertad para .el nomPrefn:nf:‘nto‘y a desti .
de sus ministros. Obviamente, si el partido est dividido 1;1iter.namentc, °
jefe de gobierno permanecerd sujeto a las presiones dz los snntc: dg:;i >
internos que, en Ciertos casos, puc‘:den estar organizados com(:1 v daders
facciones. Segunda regla: si el gobierno es .producm de un; coa ici mu
tipartidaria, entonces el jefe de gobierno sllmplemv?:nte ratificard, ;I:i : :
s casos, las elecciones ministeriales realizadas por los lideres de

orfa de lo : as | : s d
g ue conforman la coalicién. Y serd muy dificil para él destituir

los partidos q

. cif., p. 273 o N ]
22 'I;'/IB(E:}?GSI{‘:NLO‘?;)\;:&J&: Wll:'.lcn Minority Governments Are the Rule and Majority Coalitions the Ex

) i 07.
ior”. en W.C. MOLLER , K. STR®M (eds.), op. cit., p. 2 o - |
Zngo.ni’;;jl “Svezia: pil1 poteri ma pil competitori?”, en G. PasQUINO (ed.), Capi di governo, cit., pp

281-285. )
66 T. BERGMAN, op. cit., p. 211.
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a ministros que no pertenezcan a su partido. Me referiré al caso austriaco
de gobiernos de coalicién conformada por dos partidos, aunque la situa-
cién no es muy diferente en Alemania, ni normalmente en Irlanda: “Todas
las coaliciones estuvieron basadas en el principio de que los partidos de la
coalicién tienen libertad para nombrar los puestos ministeriales y subalter-
nos que se les asignaron™. Como consecuencia de un formato similar en
los gobiernos de coalicién de dos partidos, el caso alemdn es esencialmen-
te como el austriaco (o viceversa).

Como es bien sabido, tanto los procesos de nombramiento como
aquellos de destitucién de ministros son considerablemente diferentes y
multifacéticos cuando el gobierno estd formado por una coalicién multi-
partidaria. Lamentablemente, hay pocos estudios de la breve experiencia de
la IV Repiiblica francesa que hayan explorado estos temas, e inclusive no
estdn realizados de manera sistemdrica (reflejando el estado del arte en ese
momento). Estudios de este tipo ofrecerfan un material interesante que
permitirfa un andlisis comparativo con el caso mds similar, que es el de la
Reptiblica Iraliana entre 1946 y 1993 (afio en que el sistema electoral pro-
porcional fue reformado, produciendo consecuencias significativas para la
formaci6n de coaliciones preelectorales). Somos afortunados por tener ma-
terial abundante sobre el caso italiano. Se ha utilizado a menudo ¥» aunque
no necesariamente desde la perspectiva que he propuesto hasta aqui, es un
verdadero depésito de datos que pueden ser dtiles para muchos tipos de
andlisis.

Como aproximacién preliminar, se puede decir que la eleccién de
ministros por parte del primer ministro de un gobierno de coalicién mul-
tipartidaria estd seriamente restringida. A partir de un reparto numeérico y
cualitativo de los ministros entre los partidos que constituyen la coalicién
gubernamental, son los lideres partidarios quienes proponen los nombres
reales de los ministros al primer ministro. Sélo en raras circunstancias el
primer ministro puede rechazar firmemente un nombre que le disgusta y,
tal vez, lo que es aun mds inusual, puede sugerir un candidaro favorito y
obtener su nombramiento. El primer ministro puede tener mds margen de

67 W.C. MOLLER, “Austria: Tight Coaliions and Stable Government”, en W.C, MOLLER, K. STROM
{eds.), op. cir., p. 108.
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accién dentro de su propio partido si es el lider de una organizacién parti-
daria bastante cohesionada. De lo contrario, si bien puede tener el privile-
gio de seleccionar algunos, aunque pocos, colaboradores ministeriales, es-
tard obligado a aceprar nombres asignados por los lideres de facciones ami-
gas. En algunos, aunque no muchos, de los recientes cambios ministeriales,
incluso Berlusconi invité repetidamente a los secrerarios de partidos que
conforman la coalicién Casa delle Liberta a proponer ellos mismos los can-
didaros para ocupar el cargo de ministro.

Como sugeri antes, en un gobierno multipartidario, al primer mi-
nistro le serd mds dificil destituir a algune de sus ministros. Los lideres de
las facciones de su partido tenderdn a oponerse a cualquier intento de este
tipo, salvo que haya una renovacién rotal del gabinete, o al menos de rodos
los ministros de su propio partido. Los lideres de los demds partidos obvia-
mente se resistirdn ante cualquier cambio que pueda avergonzar a sus pro-
pios ministros. En pocos sistemas politicos hay procedimientos institucio-
nales que le permiran al Parlamento aprobar mociones de censura contra
un ministro en forma individual. Sin embargo, incluso en una situacién de
este tipo, el primer ministro dificilmente estard satisfecho con el resultado,
porque pude significar justamente el comienzo del debilitamiento de su go-
bierno. Muchos sucesos del pasado italiano raramente salieron a la luz. Sin
embargo, hay sélidos rumores de que el presidente Pertini (1978-1985) re-
chazé los nombre de dos ministros que se le habfan propuesto debidamen-
te. Y se sabe que el presidente Scalfaro (1992-1999) se rehusé a designar al
abogado preferido de Berlusconi, Cesare Previti, para el Ministerio de Jus-
ticia. Aun asi, a Previti se le asigné el Ministerio de Defensa. Finalmente,
en 1995, un ministro Italiano, Filippo Mancuso, fue obligado a renunciar
a su cargo en el Ministerio de Justicia luego de que se aprobara en el Sena-
do una mocién de desconfianza que habia sido presentada contra él. Pese a
que hasta ahora la destitucién de Mancuso es el tinico ejemplo de una ac-
cién de este tipo contra un ministro de manera individual, ciertamente re-
presenta un precedente.

Finalmente, en el caso del semi-presidencialismo francés, el presi-
dente puede tener el rol de designar y destituir ministros, especialmente
aquellos de su propio partido, cuando existe una mayoria parlamentaria
amiga. De todas maneras, tendrd que aceptar y/o ratificar a los ministros
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designados por otros partidos de la coalicién. En los casos de cohabiracién,
el presidente no tendrd derecho a opinar en el proceso y el primer minis-
tro, por supuesto, respetard completamente la eleccién de sus compafieros
de coalicién. El cuadro 3 ofrece una visién sintética de los poderes de los
jefes de gobierno para nombrar y destituir a sus ministros. Finalmente, de-
beria enfatizar que ningtin jefe de gobierno puede estar tan mal asesorado
como para destituir a aquellos ministros que son poderosos o cuyos parti-
dos son indispensables, poniendo en peligro al gobierno mismo. Tal vez la
cuestién que deba ser mds explorada sea el comportamiento de los jefes de
gobierno enfrentados a la dificil decisién de arriesgarse a una crisis politica
porque sus compafieros no acepran la destitucién de uno de sus ministros
o enfrentar una crisis institucional porque el Parlamento aprueba una mo-
cién de censura contra un ministro particular. Su eleccién nos dird mucho
sobre cudnto poder politico e institucional realmente tiene.
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CUADRO 3. ¢Quién tiene el poder de nombrar y destituir

ministros?
NOMBRAMIENTO DESTITUCION
Austria Canciller y Partido de la Canciller y Parlamento
Coalicién
Alemania Canciller y Partido de la Canciller y Partido de
Coalicién la Coalicién
Espana Primer Ministro Primer Ministro;
excepcionalmente
Cédmara de Diputados
Francia* Presidente, Primer Ministro Presidente, Primer y
Partidos Ministro y Partidos
Gran Bretafia  Primer Ministo Primer Ministro
Irlanda Taoiseach y Dail Taoiseach y Dail
Israel Primer Ministro y-Partidos Primer Ministro y
Knesser
Italia Primer Ministro y Partidos Partidos; raramente el

Primer Ministro;
excepcionalmente el

Parlamento
Portugal Primer Ministro Primer Ministro;
excepcionalmente
Asamblea de la Repuiblica
Suecia Primer Ministro y Partidos Primer Ministro y
Riksdag
Francia IV Primer Ministro y Primer Ministro y
Repuiblica* Partidos de la Coalicién Parlamento
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Capitulo VI

HACER LAS LEYES

El reclamo mis frecuente sobre el funcionamiento de los regimenes

. democrdticos contemporineos, especialmente en el caso de las democracias

parlamentarias, es que ha habido un traspaso de los poderes del Parlamento
al gobierno; de las asambleas legislativas a los jefes de gobierno. Desafortuna-
damente, este traspaso casi no ha sido documentado. Por ello, generalmente
es dificil identificar cudles de los poderes que estaban en manos de los Parla-
mentos democriticos, les fueron efectivamente quitados. Aqui dejaré a un la-
do todas las discusiones que conciernen al control parlamentario sobre las ac-
tividades del gobierno. Tampoco tendré en cuenta muchas otras actividades
importantes, como la representacién de las preferencias del electorado, la dis-
ponibilidad de una arena para la oposicién, o el control y/o apoyo al gobier-
no. Estas son funciones que los Parlamentos contempordneos atin realizan de
manera mds o menos satisfactoria®®. En cambio, me concentraré casi exclusi-
vamente en los poderes legislativos. La pregunta de mi investigacion es
“¢quién hace las leyes?”. O, mds precisamente, écudnro poder tiene concrera-
mente el jefe de gobierno cuando se trata de legislar?

Aun cuando ha pasado mds de un siglo desde su publicacién, coinci-
do normativa y descriptivamente con aquello que Walrer Bagehot® escribi6 al
referirse especificamente al Parlamento inglés. Simplifico y resumo en extre-
mo su punto principal: quien debe hacer las leyes es el gabinete, y no el Par-
lamento; el primer ministro y no los parlamentarios, y por buenas razones. El
gobierno y su mayoria parlamentaria recibieron un mandato politico que de-
riva de la aprobacién que los votantes dieron al programa electoral del parti-
do ganador. Por ende, el gobierno se hizo responsable por la implementacién

68 Para una discusién comparativa detallada sobre estas actividades parlamentarias en cinco casos: la V
Repuiblica Francesa, Alemania, Gran Bretafia, Italia y Estados Unidos, ver G. PasquiNo, R. PeLizzo,
Parlamenti democrarics, 11 Mulino, Bologna, 2006.

69 W. BAGEHOT, 1963, ap. cit.




Gianfranco Pasquino

de dicho programa, mientras que algunos parlamentarios pueden estar mds in-
teresados en su reeleccién personal y en ocuparse de fas preferencias de los vo-
tantes en sus respectivas circunscripciones, a expensas de la perspectiva gene-
ral de las necesidades del pais a las que sélo el gobierno es capaz de responder.
En este punto, es indispensable una seal de alerta. Mientras que,
por supuesto, los jefes de gobierno reclaman un reconocimiento por las le-
yes mds imporeantes, por lo general es dificil distinguir claramente entre el
poder del jefe de gobierno y el poder del gabinete o de toda Ia coalicién en
la elaboracién de la legislacién o en su paso por el Parlamento. Aqui, la hi-
potesis de trabajo es que el jefe de gobierno tiene un interés personal en ini-
ciar y lograr aprobacién parlamentaria para sus proyectos de ley mis signi-
ficativos, que son, mis especificamente, aquellos en los que ha invertido su
prestigio y poder. Habiendo dicho esto, sin embargo, estoy seguro de que
s6lo estudios de caso en profundidad ofrecerdn un andlisis convincente del
poder legislativo de los jefes de gobierno. Desafortunadamente, lo que si-
gue a continuacién sélo evalda el poder legislativo de los gobiernos y con-
tiene unas pocas sugerencias sobre el poder especifico de los jefes de gobier-
no. Este tema quedard pendiente para futuras investigaciones.
Hay tres maneras posibles de seguir las lineas indicadas por Bagehor™.
La primera conduce a la comprensién y ofrece una explicacién sobre qué sig-
nifica exacramente “legislar”. La segunda obliga a los investigadores a buscar
evidencias que prueben o refuten el hecho de que realmente sea el gobierno
quien hace Ias leyes o, al menos, la mayorfa de las leyes o, en cualquier caso,
las mds importantes. La tercera busca clarificar por qué es bueno o malo que
sea esencialmente el gobierno el responsable de elaborar las leyes, o en todo
Caso, que tenga una posicion dominante respecto del Parlamento.
Como primera aproximacién persuasiva, creo que es titil subrayar que
“legislar” significa antes que nada dar inicio a la legislacién. Con ello me refie-
10 2 la eleccién entre distintos temas y a la estructuracién de respuestas poliri-
cas especificas a aquellos que sean considerados mds importantes. Dicho esto,
la caracteristica decisiva de la capacidad de legislar es la habilidad para obtener
aprobacién parfamentaria de un texto esencialmente similar al presentado por
el primer ministro, por el gabinete, o por otros actores parlamentarios perte-

70 Jbidem.
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necient‘es a la mayoria en el gobierno. En consecuencia, por un lado, ¢ pode,
d’ef g:abmete ¥, mds precisamente, del jefe de gobierno, pueden ser m;d:'dis er:—
terminos de su capacidad para obtener |3 aprobacién de los proyectos de ley tal
como han sido presentados; por otro lado, se podria medir ¢f poder del lf:ay:la—
n':?nto (no necesariamente de los parlamentarios individualmente) por su ha-
bilidad para rechazar Jos Proyectos gubernamentales, modificarlos 0, inclusive
para lograr que sus Propios proyectos sean aprobados en su lugar™, ’ ,
. Lamentablemente, es muy dificil recopilar daros capaces de revelar al-

gzsfacxén, ai evaluar claramente ef o] que juegan el Parlamento, Jos parlamen-
tarios y el poder que tienen, s es que lo tienen, sobre Ja leg'islaciér;. Generalmen-
&, un caso destacado atrae la atencién de los medios y Ia opinién piiblica: Ia ]

anu-.terfonsrfz de marzo de 2005 del gobierno laborista en Gran Bremﬁ;aa z
fue significativamene reformulada por el Parlamento, mds precisamente, po? la

reahzadas por el gobierno y, una Vez mds, casi siempre, es iniciada, apoyada, pro-
movida o simplemente aceptada por el propio jefe de gobierno.

71 No es necesario acfarar que este ti lisi i
' po de andlisis no se aplica al caso de] residente de i
Yaque es el Congresa el que tiene la prerrogativa de legislar y es muy cclosg de mn;denmrli?g;?

 Para un anilisis comparativo global ver M.L. Mezey, Comparative Legislatyres, Dutham, N.C,, Duke

University Press, 1979.
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CUADRO 4. Porcentaje de aprobacion de las propuestas de ley
iniciadas por el gobierno y por el Parlamento* |

GOBIERNO ' PARLAMENTO OTROS™
Alemania 76 . 18 4
Austria 66 21 I3
Espafa 92 8 -
Francia 81 - 19 =
Gran Bretafia 94 6 -
Itlanda 98 2 -
Israel 51 40 9
Italia 75 ) 25 e
Portugal 45 53 2
Suecia*** 96 4 =

*Todos los porcentajes son un promedio siraple de los tiltimoes cinco afios, calculado
en base a diferentes fuentes, demasiadas para ser indicadas aqui.

** En esta categoria se pueden encontrar asambleas regionales en Austria y Portugal;
en ¢l caso de Alemania, el Bundestag.

*** Comunicacién personal (en septiembre de 2005) de Torbjorn Bergman, a quien
doy mi agradecido reconocimiento.
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Por supuesto, hay diferencias cuantirativas significativas y reveladoras
al comparar estos paises. La mds llamativa es la de Portugal, donde, aparente-
mente, hay un balance entre las leyes que son producto de una iniciativa gu-
bernamental y aquellas que derivan de iniciativas parlamentarias. Teniendo en
cuenta que casi todos los gobiernos portugueses han sido formados por un so-
lo partido, estos datos son mis llamativos atin. Sin contar con informacién
mds especifica, lo interpretaria como la consecuencia de la voluntad de los go-
biernos de permitir a sus mayorias parlamentarias jugar un rol activo bajo-su
supervisién. En todos los demds casos, los gobiernos han sido capaces de do-

minar el proceso legislativo. Los porcentajes mds bajos se encuentran en Israel. -

Con toda seguridad, la explicacién puede basarse en una combinacién de fac-
tores: un Parlamento muy fragmentado, un gobierno multipartidario, Ia nece-
sidad de tener en cuenta preferencias e intereses de una sociedad diversificada.
Hay una conexién evidente entre los gobiernos de un solo partido
(monopartidarios) y el alto porcentaje de leyes que inician. En cualquier caso,
serfa un tanto exagerado decir que en un sistema politico en el que el porcen-
taje de aprobacién de proyectos de ley de iniciativa parlamentaria es alto, el
Parlamento cumple exitosamente su funcién legislativa o (re)adquiere un nivel
significativo de poder. Volviendo a Bagehot, un Parlamento puede ser defini-
do como “poderoso” esencialmente cuanto es capaz de “elegir bien” un gobier-
no. En la terminologfa de Bagehot™, “elegir” ciertamente significa elegir y apo-
yar. Por “bien” entiendo que un gobierno asf elegido se mantendrd en funcio-
nes por todo el periodo parlamentario y estard en condiciones de tener un de-
sempefio eficaz. En consecuencia, un Parlamento que se ha mostrado capaz de
“clegir bien” un gobierno, seguramente lo apoyard en su funcién fundamental:
traducir la plataforma del partido o de los partidos en leyes coherentes.
También el término “desempefio” necesita una aclaracién. El de-
sempefio del gobierno y del primer ministro puede ser medido, por supues-
to, en cuanto 4 otras actividades ademds de la elaboracién de leyes. Sin em-
bargo, la aprobacién de una legislacién ofrece la posibilidad de una evalua-
cién comparativa, incluso cuantitativa, mds precisa. Muichas veces las leyes
son un prerrequisito de las politicas. Se sabe que las leyes pueden clasificar-
se de acuerdo a su contenido; extractivas, distributivas, regulativas e, inclu-

72 W. BAGEHOT, gp. ¢it.
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s0, simbélicas. El problema analitico puede consistir, tal vez, en identificar
el input especifico del primer ministro en los distintos tipos de politicas. De
nuevo, mucho -aunque no todo- depender4 no sélo de la composicién del
gobierno (si es formado por un solo partido o de coalicién) y de su natu-
raleza (minoria, coalicién minima ganadora, coalicién sobredimensiona-
da), sino también de la personalidad de los primeros ministros y de su re-
lacién con su propio partido y-sus socios de coalicién.

Una cosa es medir el poder que el primer ministro (gabinete) posee
para legislar, otra es hacer un juicio sobre la manera en la que ese poder es
efectivamente ejercido. Como ya he sefialado, Bagehot no tendria dudas. Es
preferible que el primer ministro y su mayorfa parlamentaria legislen a que
intenten hacerlo otros miembros del Parlamento. La legislacién es mds cohe-
rente cuando es aprobada por una mayoria parlamentaria conducida por un
primer ministro poderoso y hay menos probabilidades de derroche y favores
politicos de todo tipo. Aquellos que estén familiarizados con la experiencia de
la ITI Repiblica francesa, “lz République des députés”, no tendrfan ninguna di-
ficulrad en coincidir con Bagehot. Ciertamente, su visién estd completamen-
te confirmada por dicha experiencia y otros casos similares y comparables: la
IV Repiblica francesa, la “Primera” Repiblica italiana. Ahora sabemos que
también existe una razén adiciohal importante para evaluar positivamente
aquellas situaciones en las que los primeros ministros efectivamente legislan.

En muchas circunstancias, una situacién de este tipo ofrece dos im-
portantes oportunidades relativas a la democracia. La primera consiste en la
evaluacién de la congruencia entre la plataforma partidaria - o, como M-
ller y Strom habian pedido a sus contribuyentes que escribieran, “el acuer-
do de coalicién” - y su implementacién por parte del primer ministro o el
gobierno. La segunda oportunidad consiste en la evaluacién por parte de los
votantes de aquello que ha hecho el primer ministro o el gobierno, aquello
que no ha hecho o que ha hecho mal. Esto facilita el primer paso en el pro-
ceso de accountability®. El intento de evaluar si, cuéndo y cémo los votan-

73 K. StroM, “Delegation and accountability in parliamentary democracies”, en Eurgpean jo:u.mﬂl of
Political Research, vol. 37, 2000, pp. 261-289. Ver también, J.D. FEARON, “Electoral Accountability and
the Control of Politicians: Selecting Good Types versus Sanctioning Performance”, en A. PRZEWORSK],
S.C. STOKES, B. MANIN (eds.), Democracy. Accountability, and Representation, Cambridge, Cambridge
University Press, 1999, pp. 55-97.
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tes premian o castigan al partido (o los partidos) por su desempefio en el go-
bierno, en base a la evidencia recolectada por los autores del volumen edita-
do por Miiller y Strem, parece llegar a consideraciones poco convincentes.
Se necesita mds trabajo sobre el tema™.

Cuando no hay conexién entre el programa electoral y las politicas
gubernamentales y cuando, por distintas razones, “pasar la pelota” tiene
prioridad sobre la accountability, se producen inevitablemente dos conse-
cuencias negativas. Los votantes se desorientan y confunden y, posiblemen-
te, en un plazo no muy largo, se frustran y se vuelven apdricos. La siguien-
te contienda electoral no se focalizard en temas, capacidades y desempefios,
sino en elementos pre-politicos: afiliaciones étnicas y religiosas y en el clien-
telismo. Todos estos factores sugieren que los jefes de gobierno en funcio-
nes tienen un interés creado en subrayar su rendimiento y en indicar la can-
tidad y calidad de proyectos de ley que hayan introducido en el Parlamen-
to y las leyes que hayan sido aprobadas por su propia mayorfa.

En algiin momento, en distintos sistemas politicos, el primer mi-
nistro puede, sin embargo, descubrir que su mayoria parlamentaria no de-
sea o0 no puede apoyar su actividad gubernamental. Entonces, algunos jefes
de gobierno pueden sentirse obligados a amenazar con el recurso de la di-
solucién del Parlamento, de manera de obligar a sus mayorias parlamenta-
rias a comportarse de manera disciplinada y actuar en consecuencia. Sin
embargo, algunas de estas amenazas pueden no funcionar, especialmente
en los casos en que es posible constitucional y politicamente proceder a la
formacién de una mayoria parlamentaria diferente. Por lo tanto, la cuestién
decisiva pasa a ser la conclusién del gobierno”™. En cierta medida, ya me he
referido al tema de la disolucién parlamentaria al comentar la existencia y
disponibilidad de mecanismos que permiten reemplazos sin complicacio-
nes del jefe de gobierno y de una parte o la totalidad de sus socios en la coa-
licién. En otros casos, puede no existir la posibilidad de una mayorfa par-
lamentaria alternativa que sea viable. Alli, el rema de la disolucién del Par-
lamento queda planteadc.

74 Siguiendo las lineas de trabajo sugeridas por los capitulos del libro editado por A. Przeworski, S.C.
STOKES, B. MANIN (eds.), op. cit.
75 M. LAVER, “Government Termination®, en Annual Review of Political Science, vol. 6, 2003, pp. 23-40.

7




LOS PODERES DE LOS JEFES DE GOBIERNO

Capitulo VII

DISOLVER EL PARLAMENTO

Como acabo de mencionar, no todas las conclusiones de gobierno
deben llevar automdticamente a la disolucién del Parlamento. Ademds, es
sabido que para evitar la erosién del tejido democrético del sistema politi-
co, la mayoria de los constituyentes han intentado construir democracias
parlamenrarias que no estuvieran expuestas a diversas y frecuentes disolu-
ciones parlamentarias, con sus consecuentes elecciones. De hecho, aunque
no hay datos comparativos disponibles, la resistencia de los sistemas parla-
mentarios se basa puntualmente en la posibilidad de construir diferentes y
sucesivos gobiernos durante un mismo periodo parlamentario. Por lo tan-
to, sélo aquellos sistemas politicos endémicamente incapaces de construir
coaliciones gubernamentales alternativas relativamente estables, como la IV
Repiiblica francesa y la “Primera” Repuiblica italiana -aunque sélo en su se-
gunda etapa’- completaron su periodo; de los nueve siguientes Parlamen-
tos sélo cinco lograron hacerlo, mientras dos recurrieron a frecuentes, y ge-
neralmente indefinidas, disoluciones del Parlamento”.

Al menos al comienzo de la larga historia de las democracias par-
lamentarias constitucionales, la disolucién del Parlamento debfa estar fun-
damentada en una, y probablemente sélo una, motivacién. Al jefe de esta-
do (rey o reina) no le agradaba el accionar del Parlamento y podia acusar-
lo de no trabajar para el bienestar del pafs. Cuando la amenaza de la diso-
lucién no se mostraba exitosa para obligar al Parlamento a cambiar su fun-
cionamiento, para modificar las politicas que estaba proyectando o para
mejorar su desempeifio, el jefe de estado aprovechaba la oportunidad para
disolver efectivamente el Parlamento, con la esperanza de que los votantes

76 Los primeros cuatro Parlamentos hasta 1968 completaron su perfodo; de los siguientes nueve sélo
cinco lo hicieron, mientras que dos duraron sélo dos afios, uno tres y otro cuatro afios.

77 Por “indefinidas” entiendo dos cosas: por un lado, que la eleccién de los vorantes hizo que mds o me-
nos la misma mayoria volviera al Parlamento; por el otro, que no se logré resolver el problema en cuestién.
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eligieran un nuevo grupo de representantes, mds décil. Sin embargo, casi
siempre, los reyes y las reinas lograban su comerido recurriendo a la persua-
sién moral, y aun mds, convenciendo a los lideres politicos de cambiar su
comportamiento, de manera tal que fuera innecesario disolver el Parlamen-
to. También a algunos presidentes de democracias republicanas™, comen-
zando con el Presidente de la Reptiblica de Weimar, se les habfa conferido
el poder de disolucién, pero en ese caso, las causas eran significativamente
diferentes. Ante las nuevas circunstancias de democracia de masas e inten-
so conflicto partidario, el Parlamento estd sujeto al riesgo de disolucién
siempre que no pueda procurar o sostener una mayoria viable. Como he-
mos aprendido, las consecuencias politicas de un Parlamento con un pobre
desempeno pueden tener un impacto devastador en el régimen democriti-
co. Por otro lado, también es bien sabido que muchas, repetidas e indefini-
das disoluciones del Parlamento pueden afectar negativamente el prestigio
de los parlamentarios y los politicos, y debilitar la legitimidad de cualquier
democracia parlamentaria y de cualquier pais. Por eso surgié la necesidad
de subordinar la disolucién del Parlamento a ciertos criterios y reglas acep-
tables y aplicables.

La pregunta filoséfica que surge es: ;la disolucién del Parlamento
deberia ser decisién de un partido o una decisién tomada por un actor no
partidario? Es ficil comprender que si queda en manos de una mayoria,
aunque ésta sea litigante, muchas disoluciones anticipadas del Parlamento
podrian usarse como un arma contra la oposicién (o las oposiciones) con
meros propdsitos partidarios. Si se atribuye sélo al primer ministro, este
podria utilizarlo incluso contra su propia mayoria o, aun mejor, contra al-
gunos integrantes de esa mayoria, persiguiendo también ventajas politicas.
Por otro lado, no se deberia subestimar la capacidad de la opinién piblica
y el electorado para castigar eventualmente a los responsables de disolucio-

78 Pido disculpas por urilizar este término inconveniente. Lo hago para enfatizar que aquello que una
vez era una prerrogativa mondrquica fue conferido al presidente de a republica. Luego, en 1958, ram-
bién los presidentes de la V Reptiblica francesa semi presidencial adquirieron un poder significativo pa-
ra disolver el Parlamento que utilizaron en cuatro ocasiones. No es extrafio que la V Reptiblica francesa
fuese acusada de ser una monarchie républicane. Ver M. DUVERGER, La monarchie républicaine ou comment
les démeocraties se donnent des rois, Paris, Edidons Roberr Laffont, 1974. Ver también M. DUVERGER, Echec
au rof, Paris, Albin Michel, 1978.
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nes del Parlamento anticipadas, injustificadas y repetidas que, como conse-
cuencia, afectan negativamente la estabilidad del sistema politico. De he-
cho, en el caso italiano muchas veces se subrayé que los vorantes se incli-
naban a retirar su apoyo a los partidos que provocaban disoluciones antici-
padas del Parlamento, castigdndolos en las elecciones. Al menos dos casos
ofrecen alguna evidencia: las elecciones de 1976, cuando los socialistas su-
frieron un serio retroceso, y las de 1996, cuando la Alianza Nacional per-
di6 parte del electorado de 1994™. Falta atin un estudio comparativo am-
plio y ambicioso de las consecuencias que traen para los partidos las diso-
luciones anticipadas de los Parlamentos.

Habiendo dicho esto, no se puede negar que las disoluciones anti-
cipadas del Parlamento deberian seguir siendo, bajo ciertas condiciones,
constitucionalmente posibles y politicamente aceprables por dos razones
principales. Primero, porque un Parlamento paralizado puede tener peores
consecuencias que elecciones reiteradas; segundo, porque puede ser “demo-
criticamente” encomiable darle a los votantes el poder de resolver conflic-
tos politicos interpartidarios y quebrar el estancamiento institucional. En
realidad, la inestabilidad del gobierno no lleva necesariamente a disolucio-
nes parlamentarias frecuentes, ni siquiera en las dos situaciones mds difici-
les de Europa Occidental en la posguerra: la IV Repiiblica francesa e Iralia
(pese a que el caso, generalmente olvidado, de Grecia entre 1951 y 1967,
puede ofrecer una experiencia distinta que incluyé una interferencia exter-
na odiosa). En Suecia, existe una cldusula de disuasién para evitar disolu-
ciones parlamentarias anticipadas. Si bien pueden ser decididas por el pri-
mer ministro y su gobierno, el nuevo Parlamento electo dura sélo el perio-
do necesario para completar el del Parlamento anterior. Estd cldusula pare-
ce haber sido lo suficientemente desalentadora como para que sélo en 1958
se disolviera el Parlamento sueco antes de completar su mandaro. Desde la
reforma constitucional de 1970 no volvié a haber disoluciones de este tipo.

En las democracias parlamentarias, la mayoria de las cldusulas
constitucionales buscan prevenir disoluciones debidas a problemas pura-
mente partidarios, o sea, aquellas disoluciones decididas por los jefes de go-

79 La Alianza Nacional fue responsable de la disolucion del Parlamento en 1996 porque se rehusaba a
alcanzar un acuerdo sobre reformas institucionales y electorales.
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bierno y sus mayorias (o amplias proporciones de esas mayorias parlamen-
tarias) que persiguen ganancias de corto plazo. En la mayoria de los casos,
se requiere el juicio independiente de otros actores institucionales, general-
mente el presidente de la repuiblica y los presidentes de las cdmaras del Par-
lamento antes de proceder a una disolucién anticipada. Por supuesto, la ne-
cesidad de obtener el consejo y el consentimiento de al menos otro actor
puede tener un efecto disuasivo contra las disoluciones con objetivos pura-
mente partidarios. Sin embargo, en la préctica, también se pueden identi-
ficar al menos dos situaciones generales en las que las disoluciones partida-
rias se pueden considerar hechos politicos “normales”. La primera es la que
se da en sistemas cuya caracteristica dominante es la existencia de gobier-
nos formados por un solo partido. Obviamente, el caso britinico es un
ejemplo perfecto, pero también en gran medida el caso de Espaiia podria
ser incluido. La otra situacién estd representada por las democracias semi-
presidenciales.

En el caso britdnico, el gobierno “es un comité que puede disolver
la asamblea que lo nombré™®. “Tedricamente, de hecho, el poder de disol-
ver el Parlamento se otorga sélo al soberano; y hay ciertas dudas sobre el
hecho de que el soberano deba disolver el Parlamento siempre que el gabi-
nete se Jo pida™'. En general, sin embargo, se da por sentado el hecho de
que el primer ministro britdnico disuelva el Parlamento y llame a nuevas
elecciones luego de cuatro afios de vida parlamentaria sin tener que dar
ninguna razén especifica, pero él sabe perfectamente que existen claros li-
mites, aunque no oficiales, al ejercicio del poder de disolucién. Cinco afios
es simplemente lo que se considera como la mdxima duracién de un Parla-
mento, no es necesario que s¢ completen siempre. Inclusive, han sido pocos
los casos en que el Parlamento britdnico ha durado ese periodo completo.
Recientemente, sucedi6 solo en 1992 y en 1997. En 1992 porque Major,
quien reemplazé a Thatcher, precisaba un tiempo para fortalecer su lide-
razgo e incrementar su visibilidad. En 1997, porque los Conservadores te-
mfan perder las elecciones generales y, en consecuencia, alargaron la dura-
cién del Parlamento hasta su limite “constitucional”. Por supuesto, usual-

80 W. BAGEHOT, gp. cit.
81 lbidem.
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mente el primer ministro britdnico que pretende disolver el Parlamento
brinda ciertas razones generales para justificar su decisién, como el cumpli-
miento de su plataforma o la necesidad de obtener un nuevo mandato pa-
ra lograr aquello que atin no se ha conseguido o para nuevos temas que hay
que encarar. El momento de la disolucién también puede estar afectado por
la lectura de encuestas de opinién (favorables y desfavorables). Lo que no
puede hacer el primer ministro britdnico es una disolucién “punitiva” del
Parlamento, quiero decir, una disolucién declarada contra su propia mayo-
ria parlamentaria indisciplinada. De hecho, un enfrentamiento serio entre
el primer ministro y su mayoria parlamentaria probablemente concluya
con el reemplazo del propio primer ministro.

En cuanto al caso de Espafia, luego de que Gonzdlez ganara en
1982, hubo dos disoluciones anticipadas: en 1989 y en 1996. Ambas pue-
den explicarse por la incapacidad de la mayoria socialista del Parlamento
para gobernar con eficiencia, sin que hubiera una alternativa parlamentaria
posible. En el primer caso, Gonzélez tuvo éxito al forralecer, aunque rem-
poralmente, su autoridad; en el segundo, sufrié una derrora que dio lugar
a la vicroria del Partido Popular de Aznar.

El caso de las democracias semi-presidenciales es distinto®. El po-
der de disolucién del Parlamento estd firmemente depositado en manos del
presidente de la reptiblica. De hecho, hay que subrayar que ésta fue una
eleccién conciente y deliberada de los constituyentes. En el caso de Fran-
cia, el presidente puede disolver todos los Parlamentos siempre que hayan
cumplido por lo menos un afio de su mandaro. Como es de suponer, en la
précrica esta facultad presidencial ha sido ejercida con ciertas restricciones.
Aun asi, de once Parlamentos, cuatro han sido disueltos anticipadamente
para lograr objetivos partidarios, pese a que, por supuesto, la coincidencia
de la mayorfa parlamentaria con la perspectiva del presidente y, en conse-
cuencia, la posibilidad de implementar el mandato presidencial, puede ser
considerada un objetivo sistémico (positivo) respecto a la efectividad y la
accountability. En el caso de Porrugal, donde, luego de la reforma constitu-
cional de 1982, hubo cuatro disoluciones, la principal razén constitucional
reside en que las disoluciones deben asegurar o reestablecer el funciona-

82 R. ELGIE (ed.), Semi-presidentialiim in Europe, cit.
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miento normal de las instituciones democrdticas. Sin embargo, una Asa.m-
bleia da Republica en la que ya no exista una mayoria cohesionada efchw_a
puede y debe, de hecho, ser disuelta para que los vorantes tengan la posibi-
lidad de mejorar esa situacion. ‘ N

Mientras en todas las democracias parlamentarias el primer minis-
tro tiene voz y, en algunos casos, la Gltima palabra sobre la diSOll..lCién -d’el
Parlamento, en las democracias semi-presidenciales el poder de disolucién
estd, como sefialé anteriormente, constitucional y pnicticamenu? firme i
manos del presidente de la repuiblica. Las disoluciones por motivos parti-
darios que no devengan en los resultados esperad.os por el pamd:o s‘lgmﬁ-
cardn un golpe politico al presidente y pueden 1mp1‘lcar una Qerdxda de
prestigio significativa. Sélo por fortuna escapé e'l presidente Chirac de un
“castigo” mds serio por su gran equivocacién al d:soive‘r la Asamblea Nacio-
nal en 1997, donde tenia mds que una mayoria efectiva. Este fue un caso
aleccionador de una disolucién por motivos partidarios, ya que Chirac que-
ria bloquear a tiempo la erosién del apoyo de su mayorfa y obtener una
nueva mayoria fresca y que le diera mds apoyo. _

En sintesis, los casos de disoluciones anticipadas que intentan for-
mar un Parlamento capaz de desempefiar sus tareas, entre ellas, la “elec-
cién” de un primer ministro o gobierno, y de apoyar su legislacién, son mu-
cho ms frecuentes que los casos de disoluciones hostiles por parte de_l pri-
mer ministro contra su propia mayoria o que los que tienen por objetivo
tomar ventaja de las dificultades de Ia oposicién. Aun cuando el poder de
disolucién es prerrogativa constitucional que casi sie_mpre l-os ;'efes. de go-
bierno pueden utilizar por motivos partidarios, politicos o x.n-sntucmnales,
lo han usado con mucha cautela. La pregunta sobre si lo hicieron df: ma-
nera exitosa serfa de gran importancia para una investigacién e.xfxpinca. A
la espera de una respuesta documentada satisfactoria a esta cuestion, el il
dro 5 ofrece una visién general de las diferentes situaciones en los paises
analizados en este trabajo.
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CUADRO 5: ;Quién tiene el poder de decidir la disolucion del
Parlamento?

Alemania El presidente de la Reptiblica (comtnmente luego del
fracaso de un voto de confianza provocado por la
mayoria gobernante).*

Austria El presidente de la Republica, si acepta la propuesta del
canciller; el Parlamento puede votar su auto-disolucién. **

Espafia El rey, a pedido del primer ministro.
Francia Sélo el presidente de la Repiiblica. ***

.Gran Bretafia A todos los efectos précticos, ¢l primer ministro.

Irlanda El Taoiseach ylo el presidente (quien también puede
rehusarse.

Italia El presidente de la Repiiblica, luego de recibir las
opiniones de las dos cdmaras.

Portugal El presidente de la Reptiblica****

Suecia El primer ministro (el gabinete).*****

* 1972, 1983, 2005.

** S6lo ocho de diecisiete Parlamentos austriacos concluyeron el periodo complero de
cuatro afios.

*** En la IV Reptiblica Francesa, el presidente de la Reptiblica, aconsejado por los
lideres partidarios, renfa el poder de decidir la disolucién del Parlamento. En la V,
hubo distintas instancias de disolucién por motivos partidarios, para obtener o
retener una mayoria en el Parlamento: De Gaulle, en 1962 y 1968; Mitterrand, en
1982 y 1988; Chirac en 1997.

**** Cuando con el Parlamento no puede asegurarse el “normal funcionamiento de
las instituciones”. Luego de la reforma constitucional de 1982 hubo cuatro
disoluciones: 1985, 1987, 2002 y 2004.

*w#x* Solamente dos disoluciones anticipadas: 1958 y 1970.
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gobierno en cuanto a la disolucién del Parlamento? Obviamente, este po-
der es sumamente importante cuando puede ser utilizado por el presiden-
te en una Repiiblica semi-presidencial. En ese caso, puede servir a dos pro-
pésitos segiin las diferentes situaciones en las que al presidente le conven-
dria recurrir a él. Cuando el presidente es también el lider de la mayoria
parlamentaria, entonces puede querer disolver el Parlamento ya sea con la
esperanza de que los votantes elijan una mayoria aun mds grande o mis co-
hesionada, o para librarse de algunos actores parlamentarios de su propia
mayoria que lo incomodan. Si hay cohabitacién, el presidente puede disol-
ver el Parlamento para transformar una mayoria parlamentaria hostil en
una favorable. Puede hacerlo aun inmediatamente luego del primer afio de
vida del Parlamento, de manera de prevenir, posiblemente, la consolidacién
de una mayorfa opositora, o durante el periodo parlamentario si quiere to-
mar venraja de ciertas fisuras que aparezcan dentro de la mayoria parlamen-
taria. Como consecuencia, el poder de disolucién en manos del presidente
en una reptblica semi-presidencial debe ser considerado un arma realmen-
te poderosa y es un componente fundamental de cualquier arreglo semi-
presidencial, que puede ser utilizado tanto por motivos puramente partida-
rios como por razones institucionales.

En sistemas parlamenmric;s, no importa quién “es duefio”’, en teo-
ria (de acuerdo a la Constitucién) o en la préctica (siguiendo precedentes
indiscutidos), la facultad de disolver el Parlamento; la manera en que es
concretamente ejercida no puede comprenderse si uno no observa la con-
figuracién, ranto en términos del formato como de la dindmica, del siste-
ma de partidos. El poder de disolucién no puede ser considerado un “ar-
ma” exclusiva del primer ministro contra el Parlamento, su mayoria o la
oposicién, sino como un instrumento a través del cual se busca (aunque no
necesariamente se logra®) un nuevo equilibrio dentro del partido, politico
institucional, sistémico e, inclusive, entre diferentes partidos. Por eso, una
vez que el analista ha tenido en cuenta todos los marcos constitucionales e
institucionales en los que el poder de disolucién puede ejercerse, el nivel de

83 Considero que A. Barbera obvia este importante punto. Ver A, Barbera, “Tendenze nello scioglimento
delle assemblee parlamentari”, en T.E. FROSINI (ed.), [l premierato nei governi parlamentari, Torino, G.
Giappicchelli Editore, 2004, pp. 41-63.
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jlscrcjon‘ahdad o la cantidad de poder del que dispone el primer ministro
pc]:n erd tanto c?e la configuracién del sistema partidario como de la na-
turaleza y composicién de la coalicién gubernamental de la que se trate. Por

el momento, luego de haber sugerido una linea de investigacién, creo que

tendré que concluir el andlisis en este punto.
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Capitulo VIH

UN BALANCE

;Qué ofrece a los analistas el estudio comparativo del poder de los
jefes de gobierno? Fundamentalmente, ofrece la posibilidad de encontrar el
eslabén perdido entre el estudio de la formacién de coaliciones y del fun-
cionamiento de esas coaliciones. Cuando nace una coalicién gubernamen-
tal, mucho de cuanto concierne a su funcionamiento, continuidad y pro-
ducrividad dependerd de los jefes de gobierno, del tipo de poderes que ten-
gan formal y materialmente, del éxito que tengan en conseguir apoyos, de
la manera en que se muestren dispuestos y capaces de ejercer esos poderes,
de los obstdculos que encuentren y cémo los resuelvan. Si es cierto que hu-
bo, como suele sugerirse, un traspaso de poder de las asambleas parlamen-
tarias a favor de los jefes de los ejecutivos, entonces, el andlisis del rol de los
jefes de gobierno ofrece la mejor perspectiva desde donde comprobario y,
llegado el caso, de evaluar qué magnitud real tiene esa transferencia y cud-
les son las consecuencias para las instituciones y los sistemas politicos. El
niimero considerable de experiencias que he analizado aqui sugiere que, de
hecho, los poderes de los jefes de gobierno difieren significativamente tan-
to en sus componentes politicos como institucionales®. Ademds, no hay
una “combinacién” perfecta, ya que casi todo el tiempo los sistemas politi-
cos tienen que ajustarse a lo que tienen.

Los casos de implementacién de reformas constitucionales exitosas
son dificiles, aunque no imposibles, de encontrar. En todo caso, el ejemplo
de Israel indica que las reformas constitucionales pueden resultar contra-

84 Argumenté mds detalladamente la necesidad de estudiar los componentes politicos, especificamente
partidarios, en el capitulo 1 de este mismo libro. Tal vez, esta negligencia, ademss de las deliberadas am--
biciones de policy making, distorsiona en alguna medida el andlisis formulado en TE. FROsINI (ed.),
2004, gp. cit., cuyo objetivo es apoyar una opcién politica especifica apoyada por algunos sectores de la
centro izquierda italiana y que, luego, no de manera paradéjica, fue tomada e introducida dentro de las
reformas constitucionales hechas por la Casa delle Liberta.
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producentes, pero cuando es asi y son juzgadas como cquivoca(%as., ppcden
descartarse, tal como ha sido el caso de Israel, donde F.ueron fap:damcf':'te
dejadas de lado. Espero que este ensayo preliminar, gracian la mf;)rmacm()jn
que he recolectado y organizado, contribuya a la exploraczor? dea gun(;j e
los grandes temas que involucra el andlisis del podef d.e lo.s jefes de go .1‘;.:»
no. Finalmente, mi ensayo habrd alcanzado utr(? objetl'vo :mportanted s‘1 ;)—
gré generar sugerencias convincentes so‘bre qué deberia buscarse {)1 onMei
habria que obtener datos adicionales titiles, confiables y comgara eZ. ‘
afirmacién es que el estudio de este tema no puede rt.iallzarse esatendien-
do el rol de los partidos y minimizando la importancia .d.e los mecanismos
institucionales. Todo esto hace que un verdader(? analfsm comparativo se
convierta en un proyecto complejo pero que, al mismo tiempo, promete ser
e.
- gm;:g: j;omento, lo importante es que los lectores bayan compren-
dido y apreciado la extraordinaria variedad de t.il':os de gob:e:jno pjrl:'xineg;
tario ¥, en particular, su flexibilidad y adaptab:lld.ad. No quiero decir q -
necesariamente estos tipos de gobierno sean superiores a los gobiernos pdre
sidenciales o a los semi-presidenciales. Considero que se Puede y dt;be e-
cir que cualquier reforma que se pretenda h'a.cer en los gob:ernosﬂpat: ;Tsnd
tarios debe evaluarse en cuanto a la eficacia para mantener la flexibili a
garantizando una mayor capacidad en la toma de decisiones y una mejor
accountability, un resultado que seria muy recomendable.
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