Presidencialismo o parlameniarismo:
una cuestion disputada

Una de las cuestiones objeto de debate en los
ultimos afos por los cientificos politicos interesados en
el estudio y analisis dela realidad hispanoamericana cs
la del sistema de gobierno de aquellos paises y més
concretamente ladela conveniencia yaun necesidad de
cambiar ¢l sistema presidencialista por el parlamenta-
rio, con la finalidad de conseguir una mas solida csta-
bilidad democratica y una mayor y mejor
gobernabilidad. Tor otra parte, este tema no solo cs
motivo de discusién en los dmbitos académicosy enlos
foros politicos, sino también motivo causante de inicia-
tivas gubernamentales.

Mas para abordar la cucstién sc necesita
encuadrarla en el marco histéricodelosafios finalesdel
siglo XVIII y primeros del XIX, cuando coinciden dos
hechos tan importantes como son, de una parte, ¢l
nacimiento del constitucionalismo escrito en los Esta-
dosUnidosy enFranciay, deotra, cl procesoideoldgico
y politico de la emancipacion de los pucblos iberoame-
ricanos. Esta coincidencia en cl tiempo contribuyd a
que los nuevos estados desgajados de la Corona espa-
fola aspirasen a afirmar su personalidad soberana a
través de un instrumento juridico -la Constitucién- que
estructurase su voluntad de organizar, racional y co-
herentemente, la vida politica. Para ello los protagonis-
tas de los movimientos independentistas tenian ante
sus 0jos varios ejemplos sumamente atractivos: la Re-
volucién Francesa, cuyo espiritu habia inspirado la
Constituciéon de 1791; el proceso de la emancipacion
norteamericana, culminado en la Constitucion de
Filadelfia de 1789; y el talante liberal de las Cortes de
Cadiz y la Constitucion espariola de 1812.

Entrelos principios consagrados por el nacien-
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te constitucionalismo revistié importancia principal el
de la division de poderes. Intuido por Aristételes,
desenvuelto por Polibio en su andlisisdela constitucion
romana, fue Locke quien en su «Tratado de gobierno
civil» (1690) establecid 1a clara distincién entre poderes
y competenciasdentro del Estado. Mas fue Montesquicu
ensuobra «El espiritu de lasleyes» (1748), quien hizola
gran aportacién a la ciencia politica de describir la
separacion de los poderes legislativo, ejecutivo y judi-
cial, que Montesquicu creyd encontrar en el sistema
inglés. Como ha seiialado el historiador de las ideas
politicas George H. Sabine, este principio pasaria a ser
dogmadel constitucionalismo liberal. Por otra parte, en
clarticulo 16 dela Declaracion Francesa delos Derechos
del Hombre y del Ciudadano de 1791, se afirma: «Toda
socicdad en la cual no esta asegurada la garantia de los
derechos, ni determinada la separacion de los poderes,
carcce de constitucion».

Esta Declaracién fue muy pronto difundida en
algunas ciudades hispanoamericanas y conocida por
las minorias, atentas a cuanto de nuevo acontecia en el
mundo europeo de las ideas. Y ello fue posible porque
tan pronto como cn 1794 un prospero letrado y propie-
tario bogotano, don Antonio de Narifio, espiritu ilus-
trado, duefio y gozador de una biblioteca de seis mil
voliimenes, leyd y tradujo la Declaracion y él mismo la
imprimié en la pequefia imprenta que posefa. La clan-
destina edicién -no llevaba nombre de traductor ni de
impresor- se difundié en distintas ciudades: Popaydn,
Cartagena, Quito, Caracas. Descubierto el autor de la
traduccioén, fue encarcelado, confiscados sus bienes y
conducido como prisionero a la peninsula. Lo curioso
y aun sorprendente del caso es que la edicién francesa
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de la Declaracién llegé a manos de Narifio a través del
espaiiol Cayetano Ramirez de Arellano, ayudante del
virrey José de Ezpeleta, caballero identificado con las
ideas del Siglo de las Luces. Fue Ezpeleta quien llevé
consigo a Bogotd un ejemplar de la «Histoire de
I’Assemblée Constituante», escrita por Salart de
Montjoie, en la que se reproducia el texto de la Decla-
racion.

El principio relativo a la separacién de los
poderes del Estado fue recogido en los primeros textos
constitucionales delas jévenes republicas hispanoame-
ricanas. Son muy significativos y elocuentes estos dos
ejemplos: el de la Constitucién Federal para los Estados
de Venezuela, dada en Caracas el 21 de diciembre de
1811, en cuyas «Bases del pacto federativo que ha de
constituir la autoridad general de la Confederacién» se
lee: «El ejercicio de esta autoridad confiada a la Con-
federacién no podra jamas hallarse reunido en sus
diversas funciones. El Poder Supremo debe estar di-
vidido en Legislativo, Ejecutivo y Judicial, y confiado a
distintos cuerpos independientes entre si, y en sus
respectivas facultades».

Y cuando los legisladores colombianos redac-
tanla primera Constitucién de Cundinamarca, también
en 1811, proclaman expresamente: «La reunién de dos
o tres funciones de los poderes ejecutivo, legislativo y
federal en una misma persona o corporacion, es tiranica
y contraria por lo mismo a la felicidad de los pueblos».

Son numerosas las pruebas de la adhesién al
principio de la divisién de los poderes por parte del
constitucionalismo hispanoamericano, dado quehasido
incorporado en la mayoria de las cartas magnas de
aquellos paisesalo largo de su historia y se mantieneen
las vigentes en nuestros dfas.

L. NORMA CONSTITUCIONAL Y REALIDAD
POLITICA.

A pesar de estos reconocimientos constitucio-
nales la historia politica, pasada y presente, de los
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pueblos americanos pone de manifiesto que el equili-
brio y armonia entre los poderes del Estado no se ha
conseguido y que la idea de Montesquieu de enfrentar
a esos poderes para que reciprocamente se contengan y
frenen no se ha plasmado enla realidad politica cotidia-
na de aqucllos pueblos. Por el contrario, es el poder
cjecutivo el que prevalece sobre los otros dos. Este
hecho llevd, hace ya mds de treinta afios, al profesor
francés Jacques Lambert a denominar a los regimenes
hispanoamericanos como de preponderancia presi-
dencial, por cuanto el Presidente como titular del poder
ejecutivo no se conforma con ejercer todas las faculta-
des propias, sino que invade dmbitos propios de los
otros poderes.

Como principal razén explicativa de esta recali-
dad se da la de que los pafses hispanoamericanos se
organizaron como regimenes presidencialistas, influi-
dos por el modelo brindado por la Constitucion de los
Estados Unidos.

A esta explicacion que, con ser fundada, no es
suficiente, habria que afiadir quela figura predominan-
te del Presidente aparece en la historia de aquellos
paises desde la primera hora. Ya Simon Bolivar en su
discurso ante el Congreso Constituyente de Bolivia
(1825), afirmé con énfasis: «<El Presidente dela Republica
vienc a ser en nuestra Constitucién como el Sol que,
firme en su centro, da vida al Universo». Y por su parte
el argentino Juan B. Alberdi se complacia en recordar -
lo lamaba «dicho profundo y espiritual»- el consecjo de
Bolivar al afirmar: «Los nuevos estados de América,
antes espaiiola, necesitan reyes con el nombre de pre-
sidentes».

El Presidente era tenido por un ser mitico,
respetado y temido, en el que coincidian actitudes
autoritarias y paternales, de quien cabia esperar lo
mejory lo peor. No pucde entenderse la figura historica
del Presidente sin la debida referencia a la tradicién y
prestigio del «caudillo». El «caudillaje» es una forma
histdrica politico-social caracteristica de los pueblos
hispanicos y el «caudillo» fue pieza decisiva tanto en el
proceso de emancipacién como en el de consolidacion
delosnuevos estados soberanos. Se trataba de hombres
fuertes, jefes militares improvisados, «gobernantes por
la voluntad de hombres fuertes sin voluntad», en frase
del argentino Carlos Bunge.

John Lynch en su libro «Caudillos en Hispano-
américa 1800-1850» (Madrid, 1993), precisa que «el
caudillo poseia tres rasgos bésicos definitorios: una
base econémica, una implantacién social y un proyecto
politico. En un principio, emergi6é como héroe local, el
hombre fuerte de su regién de origen cuya autoridad
emanaba de la propiedad de la tierra y el control que
ejercia sobre losrecursos locales, sobre todo acceso alos
hombres y abastecimientos. Asimismo, poseia un his-
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torial que incluia la realizacion de determinadas haza-
flas que causaban viva impresién por su importancia o
por el grado de valor demostrado en cllas».

El caudillismo tuvo una época dorada: el me-
dio siglo que va desde 1820 a 1870. Aquellos caudillos,
hombres fuertes de muy singular personalidad, sin
ideologia ni programas, vinieron a cubrir el vacio pro-
ducido por la desaparicion de la autoridad monarqui-
ca. Hay toda una escala de liderazgos y obediencias: el
caudillo nacional se eleva gracias a que los caudillos
locales le proporcionan respaldo y ayuda: hombres,
armas, votos. Los caudillos, como ha escrito el historia-
dorargentino Felix Luna, «son figuras,algunasdeellas,
que forman parte méas de la leyenda que de la historia:
pertenecen a la copla, al romance y a la conseja que se
cuenta en las noches de la tierra, cuando la intimidad
familiar o amistosa va convocando la memoria y los
hechos sucedidos o inventados -tanto da- empiezan a
desovillarse. Son imagenes mucho mas poderosas que
la realidad que fueron».

Dentro del periodo antes sefialado conviene
subrayar que de 1850 en adelante, el caudillismo sufri6
una transformacién fundamental: merced a cambiosde
carécter social y politico sc produjola paulatina sustitu-
cién de los hombres de armas por los de tendencia
civilista. A los generales les sucedian los letrados. Se
entraria en la época del «cesarismo democrético» tan
finamente analizada por el venezolano Vallenilla Lanz.

Elhistoriador]. Lynch ha propuestola fechade
1870 como linea divisoria a partir de la cual los caudi-
llos se transforman en dictadores: «El caudillo ejercia su
dominio en un marco econémico, social y politico,
cuyas estructuras eran de cardcter simple -por no decir
primitivas-. El dictador presidia una economia mas
desarrollada, una alianza de intereses mas compleja y
una administraciéon que poscia grandes recursos».

La funcién de los caudillos en la construccién
delasnacionesiberoamericanas se canaliz6 preferente-
mente en dos vertientes: de una parte, en la unificacién
del territorio (ejemplo méaximo seria el de Rosas en la
Argentina); de otra parte, en la configuracion de un
poder ejecutivo fuerte, en ocasiones arbitrario, cuando
no dictatorial y despético.

Una abundante y espléndida literatura de fic-
cién, inspirada en la realidad, ha retratado -con rasgos
caricaturescos- la figura de estos protagonistas de la
historia politica de aquellos paises, a partir de 1a genial
novelade Valle-Inclan «Tirano Banderas». Sirvancomo
ejemplos relevantes «El sefior Presidente», del guate-
malteco Miguel Angel Asturias, «El recurso del méto-
do», del cubano Alejo Carpentier, «El otofio del patriar-
ca» del colombiano Gabriel Garcia Marquez, «El Yo
Supremo» del paraguayo Augusto Roa Bastos.

A los grandes caudillos del siglo XIX -Rosas,
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Péez, Santa Anna, Ramén Carrera, el doctor Francia,
Benito Juérez...- habria que sumar a quienes continua-
ron una tradicién que empalma con los nuevos tiempos
en los que se ha ido afirmando el hecho de la
personalizacién del poder, lo que ha traido consigo una
larga y variopinta némina: Porfirio Diaz, Hipdlito
Irigoyen, Juan Vicente Gémez, Trujillo, Vargas, Peron,
Fidel Castro... Por no prolongar mads la lista.

Pero la historia de Iberoamérica es lo suficien-
temente rica y variada como para presentarnos, tam-
bién, figuras cjemplares, en cuanto configuradorasdela
personalidad politica y social de sus pucblos, a través
no de arbitraricdades o abusos de poder, sino de la
virtud conformadora de la norma juridica. Un solo
nombre resulta harto clocuente: el de don Diego Porta-
les, que con su capacidad de estadista trazo las lineas
maestrasdela vidainstitucional del Chile independien-
te. «La obra de Portales -escribié Alberto Edwards en
'La fronda aristocrética'- fue larestauracion de un hecho
y un sentimiento, que habian servido de base al orden
publico, durante la paz octaviana de los tres siglos de la
colonia: el hecho, era la existencia de un Poder fuerte y
duradero, superior al prestigio de un caudillo o la
fuerza de una faccién; el sentimiento, era el respeto
tradicional por la autoridad en abstracto, por ¢l Poder
legitimamente establecido con independencia de quie-
nes lo cjercian».

Allado delasrazones histoéricas, hay que tener
en cuenta a la hora de analizar el porqué de la prepon-
derancia del poder ejecutivo otros factores como es la
deficiente calidad de los representantes parlamenta-
rios, debida a que los partidos politicos prefieren situar
a sus mejores hombres en los puestos decisivos del
gobicrno y delaadministracion publica antes que enlos
escarios de las Camaras.

II. PRESIDENCIALISMO Y PARLAMENTARIS-
MO: NOTAS DIFERENCIADORAS.

No por sabidas debe prescindirse de puntuali-
zar cudles son las caracteristicas que la teoria politica
atribuye a cada una de las dos formas de gobierno:

En un régimen presidencialista, el Presidente,
que es a la vez Jefe del Estado y del gobierno, es
independiente del poder legislativo. Es elegido por
sufragio universal, designaalos ministros y uno y otros
no son responsables ante el Parlamento.

Hay que afiadir que, en pura teoria, a un régi-
men presidencialista lo caracterizan tres notas mas:

a) La eleccion popular del Presidente le conficre
fuerza y prestigio.
b) Ni el Presidente ni los ministros pueden ser

separados de sus cargos por el Parlamento en virtud de
un voto de desconfianza.
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<) El Presidente no puede disolver el Congreso.
En cuanto al régimen parlamentario, estd caracterizado
por las siguientes notas:

a) Un Jefe de Estado independiente, bien sea por
sucesion o por herencia (en las monarquias), bien por
eleccién (repuiblicas parlamentarias).

Todos los actos del Jefe del Estado deben estar
refrendados por un ministro que, por esta formalidad,
endosa la responsabilidad politica (en Gran Bretaiia,
«el Rey o la Reina no pueden equivocarse»).

b) Unosministrosresponsables politicamenteante
las Camaras, que por su voto de censura o de descon-
fianza pueden obligarles a dimitir.

) Los ministros forman un érgano colectivo, el
Gabinete, responsable en bloque ante el Parlamento.
d) El jefe de gobierno o premier, puede disolver el

Parlamento y convocar nuevas elecciones.

Lo que en la teoria politica tiene perfiles niti-
dos, en la realidad politica e institucional se presenta
con maticesy diferencias. Y asi puede afirmarse que los
regimenes presidencialistas en Hispanoamérica tienen
particularidades que los alejan, en mayor o menor
medida, de la pura teoria, a la vez que los diferencian
entre si, como tendremos ocasién de ver mas adelante.

II. ViAS EN QUE SE MANIFIESTA LA PREPON-
DERANCIA PRESIDENCIAL,

La preponderancia del Poder Ejecutivo, y espe-
cialmente de su titular, sobre los demds poderes del
Estado, se ejerce y manifiesta a través de distintos
factores institucionales o funcionales. Asila iniciativa
legislativa, que en la practica casi siempre es ejercida
por el gobierno, aunque en los textos constitucionales
también se atribuya a los representantes parlamenta-
riosy auna los ciudadanos en varias Constituciones
-por citar las mas recientes, la de Colombia de 1991 en
el articulo 155 y la del Peru de 1993 en el articulo 107-.

Otra via para la accién presidencial es la del
veto, pieza esencial con la que se pretende restablecer el
equilibrio en favor del Presidente, equilibrio que al
carecer éste de poder para disolver las Camaras, podria
romperse a causa de la omnipotencia legislativa de las
mismas. La facultad del veto estd reconocida en el
sistema norteamericano, pero se trata del veto total,
mientras que en el constitucionalismo iberoamericano
se ha introducido ademas la posibilidad del veto par-
cial, lo que proporciona al Presidente un medio de

(1) Fuente: BERNALES, Enrique. Democracia y parlamento. Lima, 1990.

(2) Fuente: La Nacién, 6 de junio de 1993.
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intervenir en el texto legal no s6lo para rechazarlo sino
para modificarlo.

Las facultades legislativas delegadas, esdecir,
los decretos con fuerza de ley dictados por el poder
ejecutivo, constituyen otrodelos medios que favorecen
el predominio de este poder respecto de los otros.
Bastaria citar los centenares de decretos legislativos y
de decretos supremos dictados durante los gobiernos
de Fernando Belaunde Terry y de Alan Garcia Pérezen
el Peri:

- Fernando Belaunde Terry : 348 Decretos Le-
gislativos

- Alan Garcia Pérez : 207 Decretos Legislativos
(1985-89)

- Fernando Belaunde Terry : 688 Decretos Su-
premos

- Alan Garcia Pérez : 933 Decretos Supremos
(1985-89)™

También pueden citarse los 244 Decretos de
Urgencia que firmé el presidente Menem en los prime-
ros 42 meses de gestion®, lo que constituye un verda-
dero abuso que se pretende ordenar y limitar en el
articulo 99 inciso 3 del nuevo texto, sancionado por la
Convencién Constituyente el 22 de agosto de 1994.

Algo similar podria decirse respecto de las
facultades extraordinarias concedidas al titular del
poder ejecutivo para situaciones de excepcién o de
emergencia, en ocasiones utilizadas con una amplitud
y extension en el tiempo que superan con creces su
finalidad (asi en Colombia con la aplicacion y vigencia
durante décadas del articulo 121 de la Constitucion).
Estas situaciones de excepcién tienen motivos no s6lo
politicos (conmocién interior, ataque exterior) sino
también fisicos o0 naturales (inundaciones, terremotos,
epidemias, etc.) y los estados de excepcién poseen
diversos grados y reciben diferentes nombres: estado
de emergencia, de sitio, de defensa, de guerra, etc.

De los cuatro estados iberoamericanos organi-
zados con unssistema federal (Argentina, Brasil, México
y Venezuela), s6lo los tres primeros responden, en
mayor o menor proporcion, alas caracteristicas propias
de tal sistema y en sus respectivas constituciones figura
una facultad que, aunque constitucionalmente corres-
pondeal Senado o al Congreso, enla préctica esejercida
por el Presidente de la Republica, contribuye a facilitar,
de hecho, la centralizacién y el poder presidencial: la
intervencién enla vida de los estados o provincias para
protegerlos contra la subversion interior o exterior. De
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hecho, la intervencion se ha solido desviar de sus
objetivos para ser ejercida con fines politicos: desplazar
a gobernantes elegidos por sufragio popular, pero que
no resultan gratos al gobierno federal o que se desvian
de la disciplina partidaria, para reemplazarlos por
agentes-los interventores-designadosdirectamente por
el poder ejecutivo.

También hay preponderancia del poder ejecu-
tivo respecto del poder judicial, pues en algunos paises
la Corte Suprema o Tribunal Supremo de Justicia estan
sometidos a la influencia presidencial en virtud de la
facultad de designar alos magistrados superiores reco-
nocida, en algunos textos constitucionales, al Presiden-
te de la Repuiblica.

Al hecho de que los propios textos constitucio-
nales establezcan facultades presidenciales que confi-
guran un poder ejecutivo fuerte y predominante, hay
que sumar que la existencia de unas Camaras con
mayoria absoluta del partido gobernante -asi ¢l PRI en
México desde hace décadas y el APRA en el Peri
durante la presidencia de Alan Garcia Pérez-, permite
al Presidente contar con el asentimiento y respaldo de
los parlamentarios a los proyectos de ley que presenta
el gobierno, asi como con la adhesién a sus actos y
decisiones politicas, programas econémicos, politica
internacional, etc.

Ahora bien, si es cierto que en Iberoamérica
nos encontramos con regimenes mas presidencialistas
que en otras partes, también es cierto que en algunos
paises el presidencialismo no es tan puro como la teoria
lodisefia. Y asi vemos como endistintos pafses (Argen-
tina, México, Veneczuela, Pert, Colombia, Ecuador,
Uruguay, entre otros), la Constitucion sefiala la necesi-
dad del refrendo ministerial -que es propio del parla-
mentarismo- para dar validez a los decretos del Presi-
dente. Es ese refrendo el que permite a la Cdmara de
diputados, en algunos paises, exigir la presencia de los
ministros o del gabinete en pleno para someterlosa un
voto de censura o desconfianza. Y si prospera el voto,
obligar a dimitir al ministro o ministros censuradoso a
todo el gabinete. A vecesy cuando el texto constitucio-
nal le da margen de maniobra, el Presidente se anticipa
al voto de censura y cambia de cartera al ministro en
cuestién (asi hizo el presidente chileno Allende en el
caso de José Toha).

Nos encontramos en esos casos con situaciones
propias del sistema parlamentario. No son las tnicas:
siuna delas caracteristicas de este sistema es la facultad
del jefe del gobierno o premier de disolver las Camaras
y convocar nuevas elecciones, resulta que algunas
constituciones conceden esa posibilidad al Presidente
delaRepublica. Asilamuyreciente (1993) del Peri que
en su articulo 134 sefiala que «El Presidente de la
Republica esta facultado para disolver el Congreso si
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éste ha censurado o negado su confianza a dos Conscjos
de Ministros» (la Constitucién peruana de 1979 sefiala-
ba que debian ser tres los Consejos censurados).

Cabe, pues, afirmar que si bien es cierto que en
el constitucionalismo y en la realidad politica de los
paises ibcroamericanos se da una indudable
predominancia del Presidente, del titular del poder
ejecutivo, respecto a los demds poderes del Estado,
también es verdad que el sistema presidencialista que-
da matizado en ocasiones, lo que ha llevado a algunos
politélogos -entrecllos, Maurice Duverger-a hablar de
semipresidencialismo.

“En definitiva, un
auténtico orden constitucional
exige, como fundamento
esencial, la armonia y el
equilibrio de todos los
poderes del Estado”

IV. EL DEBATE ACTUAL DE LA CUESTION.

Los procesos de transicion politica que en di-
versas zonas del mundo -Extremo Oriente, sur de Euro-
pa, Iberoamérica- se han producido en las dos ultimas
décadas y los subsiguientes desarrollos de consolida-
cién democrdtica, han atraido la atencién de los cienti-
ficos sociales hacia el campo del derecho constitucional
y del andlisis politico. Las cuestiones sujeto de estudio
son muy diversas: ;Por qué funcionan con éxito o por
qué fracasan las instituciones politicas disefiadas en las
constituciones? Los modelos que éstas configuran ;son
los mas adecuados a la tradicion politica, a los habitos
sociales, a la cultura politica de las sociedades para las
que fueron dictados aquellos textos legales?

También los politdlogos y cientificos sociales
interesados por las cuestiones iberoamericanas se han
dado cuenta de que hasta ahora no habian dedicado
suficiente atenci6n al estudio delas instituciones politi-
cas, quiza porque sus preferencias iban por cuestiones
mas proximas a la sociologia y a la historia politica que
alderecho constitucional. «Debates sobre monarquiay
reptiblica -ha escrito el profesor Juan]. Linz-, regimenes
parlamentarios y presidenciales, el Estado unitario y el
federalismo, se han postergado y no se hanincorporado
a los debates sobre el funcionamiento de instituciones y
précticas politicas democraticas».
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La atencion dispensada en los tltimos afios al
estudio de las instituciones politicas iberoamericanas
ha llevado a algunos autores a la conclusién de que la
inestabilidad y quiebra de las democracias en aqucllos
paiscs, encuentran su causa en el hecho de que scan
regimenes presidenciales y no parlamentarios. Dicho
de otra manera, que si aquellos pafses hubiesen tenido
sistemas parlamentarios, la democracia no habria sufri-
do los desplomes violentos y traumdticos que tuvieron
lugar afios atrds.

Lo cierto es que con expresion orteguiana ca-
bria afirmar que para algunos de los politdlogos que se
ocupande Iberoamérica -Linz, Lijphart, Sartori, Dieter
Nohlen, Horowitz, Alfred Stepan por sdlo citar a los
extranjeros- el tema de nuestro tiempo es el de Presi-
dentes versus Parlamentos, pordecirlo conel titulo con
que la revista «Journal of Democracy» (No. 4, 1990)
agrupaba varios articulos sobre este tema. Tanto en
aquellas paginas como cn las de los distintos libros y
nimeros monograficos de revistas especializadas, al-
gunasde las cuales han recogido las ponencias y comu-
nicacionesdelos varios congresos y jornadas deestudio
-entre otros los celebrados en Uruguay (abril, 1987), en
Georgetown University (mayo, 1989) o en la Universi-
dad Catdlica de Santiago de Chile (agosto, 1989)- han
servido paradcbatir una cuestion cuyo interés e impor-
tancia no queda limitado al &mbito cientifico. La tesis
de significados participantes en debates y controver-
sias podria resumirse con esta afirmacion de Alfred
Stepan en una conferencia pronunciada en Madrid
(mayo de 1990) en la Fundacién March: «Cabe concluir
que el presidencialismo ha agravado las situaciones de
crisis y que todo parece indicar que es mas facil conso-
lidar un régimen democrético con un sistema parla-
mentario que con un sistema presidencialista».

Parecidas afirmaciones podriamos encontrar
enotros cientificos sociales que parecen olvidarlasagaz
observacién formulada por cl aleméan Dicter Nohlen:
«Al comparar el presidencialismo con el parlamentaris-
mo en América Latina, se estd comparando algo que
efectivamente existe -en el presente y en el pasado- con
algo que nunca existié».

Prueba de que la cuestion debatida no se limita
al dmbito cientifico o académico es que la Constitucion
brasilefia de 1988, en una de sus disposiciones transi-
torias, sefialaba que el 7 de setiembre de 1993 el elec-
torado definiria a través de un plebiscito la forma de
gobicrno (republica o monarquia) y el sistema de go-
bierno (parlamentarismo o presidencialismo). Comoes
sabido, el resultado fue claramente favorable ala forma

republicana y al sistema presidencial.

Perodeberecordarsequela tesisdefendida por
especialistas como Linz, Stepan, Lijphart en favor del
parlamentarismo como factor decisivo enla estabilidad
politica, ha sido compartida por varios cspecialistas
ibcroamericanos. Asi -por citar s6lo tres ejemplos- ¢l
profesor chileno Oscar Godoy Arcayay los politélogos
Liliana de Riz, argentina, y Romeo Pérez, uruguayo, en
lo que se refiere a sus respectivos paises.

De estos tres cjemplos, me referiré al del profe-
sor Oscar Godoy®, cuya argumentacion para proponer
las reformas constitucionales encaminadas a la
institucionalizacion de un sistema parlamentario, cabe
resumir en los siguientes puntos:

a. Dado el caracter minoritario de los cuatro na-
cleos politicos basicos chilenos, el sistema ltes ofreceria
instituciones adecuadas para formar coaliciones de
mayoria. Lainclusién de miembrosdela coalicionenel
Gabineteyloslazosderesponsabilidad entrecl Ejecutivo
y el Parlamento permitiria gobiernos mayoritarios, por
alianzas minoritarias y no solamente por compromisos
clectorales.

b. Las relaciones entre los poderes Ejecutivo y
Legislativo estarfan balanceadas y en equilibrio. El
parlamento otorgaria la confianza para clegir al jefe de
gobicrno yalGabinete, y,ala vez, el Ejecutivodispondria
de la facultad de disolver el Congreso, en caso de
conflicto insalvable entre los dos poderes.

C. El sistema expresaria mejor y mas adecuada-
mente la realidad del multipartidismo chileno, sin
violentarloa través de una ingenieria politicareductora
y excesivamente artificiosa.

Estas tres caracteristicas, concluye el profesor
Godoy, configuran un cuadro dondec la 16gica de acu-
mulacion de poder unipartidista ¢ individual es susti-
tuida por la légica de los pactos, consentidos por una
diversidad de minorias.

Es evidente que la tesis defendida por Godoy
estd referida a una fase concreta de la transicion chilena
a lademocracia desde un régimen autoritario o dictato-
rial. La bien trabada argumentacion se basa en unos
factores -larga tradicién democrética, salvo el parénte-
sisabierto porlaintervencién militarde 1973; unacierta
madurez y cultura politica; permanencia de cuatro
grandes nucleos o partidos politicos, etc-. Pero cabe
preguntarse si lo que tendria sentido para Chile y enun
momento determinado de su historia politica, seria
transferible a otros paises.

Frente a los argumentos aducidos por teoricos
y cientificos sociales en favor del sistema parlamentario

(3) GODQY, Oscar. Hacia una democracia moderna. La opcién parlamentaria. Santiago de Chile, 1990.
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y la conveniencia de su adopcién por paises de tradi-
cion presidencialista, nos encontramos en los dltimos
meses con iniciativas y proyectos desde el poder poli-
tico que vienen a reafirmar esa misma tradiciéon. No es
necesario subrayar la significacion de la nucva Consti-
tucion peruana impulsada por ¢l presidente Fujimori y
respaldada, aunque por un escaso margen, por ¢l re-
feréndum celebrado el 31 de octubre de 1993, Constitu-
cién en la que se aumentan las facultades presidencia-
les y, lo que es mas significativo, se abre la posibilidad
de la recleccion. Asi en cl articulo 112 se dice que «cl
Presidente puede ser reclegido de modo inmediato
para un periodo adicional».

“...si bien es cierto que en el
constitucionalismo y en la
realidad politica de los paises
iberoamericanos se da una
indudable predominancia del
Presidente (...) respecto a los demds
poderes del Estado, también es
verdad que el sistema presidencialista
queda matizado en ocasiones, lo que ha
llevado a algunos (...) a bablar de
semipresidencialismo”

Los principales objetivos de la reforma de la
Constitucion argentina -el primero de ellos, la reelec-
cién del Presidente- fueron acordados entre el presi-
dente Menemyy el lider radical Raul Alfonsin en virtud
del pacto firmado en Olivos ¢l 13 de diciembre de 1993.
Aparte dela posibilidad delareeleccién del Presidente,
el texto reformado reduce el mandato presidencial a
cuatro afios y elimina el requisito de ser catdlico, hasta
ahora obligatorio para ser clegido presidente. Asimis-
mo, y entre otras modificaciones, se reglamenta la

facultad presidencial de dictar decretos de necesidad y
urgencia, asi como la incorporacién de un jefe de gabi-
nete o ministro coordinador con responsabilidad frente
al Presidente y al Congreso.

El que en dos paises de la importancia de Ar-
gentina y Pert se hayan promovido reformas constitu-
cionales encaminadas, fundamentalmente, a ascgurar
la recleccion de los actuales presidentes, es un hecho
extraordinariamente significativo, ya que una de las
notas definitorias, en lo que a voluntad democratica se
refiere, del constitucionalismo hispanoamericanocrala
no reeleccion del Presidente para un periodo inmedia-
to, aunque pueda volver a presentarse en el futuro. El
caso limite lo presenta la Constitucion mexicana en
donde la prohibicién de ser reelegido, es de por vida.

Asimismo dos recientes constituciones, la de
Colombia de 1991 (art. 197) y la de Paraguay de 1992
(art. 229), establecen la imposibilidad de volver a ser
clegido quien ya ocupd la presidencia. Una reforma
constitucional en 1983 llevada a cabo en Ecuador, impu-
so la misma férmula.

En torno a las ventajas ¢ inconvenientes de la
reeleccion presidencial se ha producido una amplia
controversia, con abundantes argumentos en favor y en
contra de las dos férmulas. Jorge Carpizo, excelente
constitucionalista mexicano y ministro del gobierno de
Salinas de Gortari, escribié hace afios en su libro «El
presidencialismo mexicano»: «Dentro del contexto po-
litico que vivimos, ¢l principio de no reeleccién es una
de las principales reglas de juego del sistema: la limita-
cion al presidente en el tiempo; si esta regla sc alterase
modificaria el equilibrio sobre el cual se sustentan las
bases constitucionales y extraconstitucionales de nues-
tro sistema politico, siendo muy dificil de precisar cué-
les serfan las consecuencias»®.

Por otra parte, el tema de la recleccion se ha
relacionado con la cuestion del liderazgo politico. En
este sentido esoportunala citade Juan]. Linz recordada
por Mario D. Serrafero: «El limite de tiempo y el princi-
pio de no recleccion, cuyos valores no se ponen en tela
dejuicio, significan que ¢l sistema politico debe produ-
cir cada cuatro anos un lider capaz y popular y que cl
capital politicoacumulado por unlider exitoso no puede
ser usado mads alld de cse limite. Quien ha sido presi-
dente con todo el poder (...) encontrara siempre dificil
renunciar (...) Esta frustracion puede tener importantes
consccuencias politicas, como por ejemplo, intentar
ejercer el poder desde detras del trono»®.

4) CARPIZO, Jorge. El presidencialismo mexicano. Edit. Siglo XXI, 7 edicion, pag. 59.

(5) LINZ, Juan. Citado por SERRAFERO, Mario. Las formas de la reforma: Entre Maquiavelo y Montesquieu. Tomo I, pag. 89.
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En todo caso parece evidente que la permanen-
ciadurante dos mandatos seguidosen la presidencia de
la Repiiblica, supone un fortalecimiento del poder eje-
cutivo y de quien lo personifica.

V. LA FIGURA DEL PRESIDENTE.

¢Resultard demasiado aventurado vy
pretencioso afirmar que mds importante y urgente que
plantear el debate presidencialismo-parlamentarismo,
seria someter a andlisis y revisién el papel, funciones y
facultades del Presidente?

En todas las constituciones iberoamericanas el
Presidente de la Repiblica es el titular del poder ejecu-
tivo. Enalgunadeecllas queda matizada y enaltecida su
figura institucional y ello desde la Constitucién argen-
tinade1853/60 en cuyo art. 86 se dice que el Presidente
es «Jefe supremo de la Nacion». Veamos algunas cons-
tituciones recientes: asi la uruguaya de 1966 (art. 159) :
«El Presidente de la Reptiblica tendrd la representacion
del Estado en el interior y en el exterior». Enla reciente
del Pert (art. 110) se repite el mismo texto que en la de
1979: «El Presidente dela Repuiblica es el Jefe del Estado
y personifica la Nacion». Y enlade 1985 de Guatemala
(art. 182), se lee: «El Presidente de la Republica es el Jefe
del Estado, representa la unidad nacional y los intereses
del pueblo de Guatemala». Otra reciente constitucion,
la de Colombia de 1991, dice en su articulo 188: «El
Presidente de la Repiiblica simboliza la unidad nacio-
nal».

Estas definiciones presentan una imagen mas
amplia que la de simple titular de uno de los poderes -
el Ejecutivo- del Estado. Si a ello afiadimos que las
facultades -entre las que figura la jefatura suprema de
las Fuerzas Armadas- resefiadas en las distintas consti-
tuciones dan pie a que el poder de decision del Presi-
dente desborde los limites del Ejecutivo ¢ invada los
campos del Legislativo y del Judicial, se entenderd
mejor el carcter predominante del Presidente en las
constituciones y en la realidad histérica de Iberoa-
mérica.

Pese a todo ello, ;resultaria impensable la idea
de un Presidente que ejerciese su funcién como un
poder moderador y arbitral, por encima de los tres
poderes clasicos, guardidn y fomentador de la vida de
las instituciones politicas, respetuoso defensor de la
independencia de los otros poderes, promotor de su
relacion arménica? Es decir, de un hombre de estado
antes que hombre de partido, si bien pertenezca a uno
con un programa de accion politica y con unos dirigen-
tes entre los que €l seleccionaré a los que han de acom-
paiiarle en las tareas gubernamentales.

Por supuesto, una configuracion asi disefiada
de la figura presidencial requeriria introducir en el
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sistema una picza institucional: la del jefe del gobicrno
0 primer ministro, que seria designado por el Presiden-
tedelaRepiiblica, sin que fuese obligada la ratificacién
porla Cédmara de Diputados. Esa figura estd ausentede
todas las constituciones iberoamericanas, salvo en la
dcl Pert: «<El Consejo de Ministros tiene su Presidente»
(articulo 121 dela actual y articulo 125 de la de 1979), el
cual s nombrado y removido por el Presidente de la
Republica, quien asimismo nombra y remueve a los
demas ministros, a propuesta y con acuerdo, respecti-
vamente, del Presidente del Consejo (art. 122).
Enclnuevo texto constitucional argentino, (art.
100y siguientes), aparece la figura de un jefe de gabine-
te o ministro coordinador, que ya estaba en el proyecto
de reforma presentado en abril de 1986, por Ratl
Alfonsin, entonces presidente de la Republica.
Cuando el jefe de gobierno o primer ministro
fuese, al igual que los demas integrantes del gabinete,
responsable de sus actos ante la Cdmara de Diputados
y susceptible de padecer voto de censura o desconfian-
za quc le obligase a dimitir, tendriamos incorporada al
sistema presidencial una de las caracteristicas del par-
lamentario. Tanto el jefe del gobierno o primer ministro
como los demds ministros actuarian de fusibles, con lo
que no quedaria directamente afectado cl Presidente-
Jefe del Estado. Por otra parte, éste tendria la posibili-
dad de superarlosdesgastes y crisisinternas del gobier-
no, mediante la renovacion total o parcial del mismo.

VI. CONCLUSIONES.

Varias conclusiones pueden sacarse de cuanto
queda expuesto. Sea la primera que el presidencialismo
iberoamericano respondeauna tradicion histéricaenla
que se dan determinados hébitos en la relacién gober-
nantes-gobernados asi como un entendimiento de la
funcién presidencial que se traduce en un talante
hegeménico.

La segunda es que alli donde existe un
presidencialismo matizado o semipresidencialismo, la
experiencia demuestra que se ha hecho caso omiso de
las limitaciones o contrapesos marcados al titular del
Ejecutivo. Valga como ejemplo el hecho de que tanto el
presidente Alan Garcia como su sucesor, Alberto
Fujimori, han presidido siempre las reuniones del gabi-
nete, aunque de acuerdo con el texto constitucional
podria hacerlo el Presidente del Consejo de Ministros.

La tercera conclusién seria la de que tanto un
sistema como el otro tienen -en el papel- ventajas e
inconvenientes. El propio Juan J. Linz en un articulo
posterior a los escritos postulando al parlamentarismo,
ha afirmado: «Paraevitar cualquier malentendido, debo
subrayar que no arguyo que cualquier sistema parla-
mentario sea ipso facto mas apto para asegurar la estabi-
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lidad democrética que cualquier sistema presidencial»®.

Por ultimo, pareciera que el verdadero cambio
innovador y atin revolucionario, estaria en que fuese
aceptado y respetado el hecho de que el Presidente -
«como simbolo de la continuidad del Estado y de la
Nacién» (Liliana de Riz)- estuviese situado por encima
de los poderes del estado y del mismo sistema partida-
rio y garantizase el equilibrio y colaboracién entre los
distintos poderes y promoviese toda la virtualidad de
la democracia.

El problema de fondo, en definitiva, estd mas
alld del campo de las relaciones entre ¢l Poder Legisla-
tivo y el Poder Ejecutivo o de la preponderancia presi-
dencial. Hay otros aspectos no tanto politicos cuanto
éticos, ya que no se limitan al &mbito y extensién de las
facultades legales del Presidente -sino que afectan a la
calidad moral y a la altura de miras con que éste
desempefia su oficio-. No pocas veces se alteran
sustancialmente los programas electorales una vez
ocupado el sillén presidencial, y es méds comiin todavia
que la promesa electoral de «seré presidente de todos
los peruanos, o de todos los argentinos, o de todos los
mexicanos...» se quede, tras las elecciones, en pura y
olvidada intencién. Con frecuencia son los intcreses
del partido, cuando no los personales, los que priman
sobre los de la comunidad nacional. Que gobierne la
mayoria es 16gico, pero no es justo que no sc respete a
las minorias opositoras y que sus iniciativas parlamen-
tarias no prosperen nunca. Se cierra el paso a la parti-
cipacion de la oposicion en la posible mejora de los
proyectos de ley; se subordina y coacta a tribunales y
magistrados; se ocupa todo ambito posible de poder,

(6) Journal of Democracy. No. 4, Vol. I, 1990.
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no sélo en las instituciones politicas, también en las
fuerzas armadas, en las empresas publicas, institutos
académicos, corporaciones profesionales... con perso-
nas adictas al Presidente o militantes del partido o
coalicién gobernante, todo ello con un afén totalizador,
cuando no totalitario que ha llevado a algtin politdlogo
(Mario Serrafero) a hablar de la «voracidad del presi-
dente».

Como es bien sabido los procesos de transicion
politica que Hispanoamérica esté viviendoalolargode
los ultimos quince afios, han coincidido con una grave
crisis econdmica que justifica que el decenio que arran-
ca de 1980 haya sido calificado de década perdida. A
pesar deello, ha habido enaquellos paises una voluntad
de consolidar la democracia recuperada, si bien es
verdad que en el camino hacia la recuperacion ha cono-
cido diversos sobresaltos y retrocesos en Pert, Brasil,
Guatemala, Venezuela.

También es cierto que ese proceso de consoli-
dacién democrdtica encuentra obstaculos y dificultades
por los grandes problemas existentes en buena parte de
los paises iberoamericanos -terrorismo subversivo,
narcotrafico, corrupcién, desempleo, marginacién de
las poblaciones indigenas y mestizas, etc.-, problemas
que reclaman continuamente decisiones inmediatas,
inteligentes y enérgicas que sélo pueden ser tomadas
por un Ejecutivo fuerte, agil, estable y eficaz, pero que
no debe extralimitarse de sus funciones si quiere actuar
en el marco de un sistema democrético. En definitiva,
un auténtico orden constitucional exige, como funda-
mento esencial, la armonia y el equilibrio de todos los
poderes del Estado.®
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