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Los peligros del presidencialismo

Juan J. Linz

Juan J. Linz, profesor Sterling de Ciencias Politicas y Sociales en la Universidad de Yale, es muy
cnocdo por sus contnbuciones al estudio del autoritarismo y el totalitarismo, los partidos politicos
) las éltes, los fracasos democrdticos y las transiciones a la democracia. En 1987 se le concedio el
premio espariol Principe de Asturias en ciencias sociales. El siguiente ensayo estd basado en una
ponencia que expniso en mayo de 1989, en una conferencia organizada en Washington, D. C., por
dl Programa de Estudios Latinoamericanos de la Universidad de Georgetoum, con el apoyo de la
Fundacion Ford. Una version comentada, revisada y ampliada de este ensayo (incluyendo un
andlisis de los sistemas semipresidenciales) aparecerd con el titulo “Presidentialism and
Parliamentarism: Does It Make a Difference?” en una publicacion basada en la conferencia y edi-
lada por el autor y el profesor Arturo Valenzuela de la Universidad de Georgetown.

medida que mas naciones del mundo se vuelven democriticas, el interés por las
A formas y acuerdos constitucionales alternativos se ha extendido mucho mas alla

de los circulos académicos. En paises tan disimiles como Chile, Corea del Sur,
Brasil, Turquia y Argentina, politicos y expertos constitucionales han debatido enérgi-
camente los méritos relativos de diferentes tipos de regimenes democraticos. Algunos
paises, como Sri Lanka, han cambiado de constituciones parlamentarias a presiden-
dales. Por otra parte, los latinoamericanos en particular, han quedado enormemente
impresionados por la exitosa transicién del autoritarismo a la democracia que tuvo
lugar en Espana en los anos setenta, una transicién a la que contribuyé enormemente
laforma parlamentaria de gobierno escogida por ese pais. ;

Tampoco es el caso espariol el tnico en donde el parlamentarismo ha dado pruebas
de su valor. En realidad, la vasta mayoria de las democracias estables en el mundo de
hoy son regimenes parlamentarios, donde el poder ejecutivo es generado por mayorias
legislativas y depende de esas mayorias para su sobrevivencia.

En cambio, la tinica democracia presidencial con una larga historia de continuidad
constitucional es la de los Estados Unidos. Las constituciones de Finlandia y Francia son
- hibridos mas que auténticos sistemas presidenciales, y en el caso de la Quinta Repiiblica
Irancesa, el jurado no se ha incorporado atn. Aparte de los Estados Unidos, sélo Chile
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104 Los peligros del presidencialismo

ha logrado un siglo y medio de continuidad constitucional sin perturbacmnes bajo un |
gobierno presidencial, pero la democracia chilena se malogré en los anos setenta.

Como es logico, los regimenes parlamentarios también pueden ser inestables, espe: -
cialmente en condiciones de enconado conflicto étnico, como lo atestigua la historia
africana reciente. Pero las experiencias de la India y de algunos de los paises de habla
inglesa en el Caribe muestran que incluso en sociedades muy divididas, las crisis parla:
mentarias peridédicas no necesariamente se convierten en crisis de régimen abiertas, yla.
expulsion de un primer ministro y de un gabinete no siempre significa el fin de la
democracia.

La esencia de este ensayo es que el desempeno historico superior de las democracias
| parlamentarias no es casual. Una atenta comparacién del parlamentarismo con el presi:
' dencialismo nos lleva a la conclusién de que, en conjunto, el primero es mas favorable
' ala democracia estable que el segundo. Esta conclusion se aplica sobre todo a naciones
con profundas divisiones politicas y numerosos partidos politicos; para esos paises, el
© parlamentarismo en general ofrece una mayor esperanza de preservacion de la demo-
cracia.

Sistemas parlamentarios versus presidenciales

Un régimen parlamentario en sentido estricto es aquel en el que la Gnica institucion
democraticamente legitima es el parlamento; en ese régimen, la autoridad del gobier
no depende completamente de la confianza parlamentaria. Aunque la creciente per-
sonalizacion de la dirigencia de partido en algunos regimenes parlamentarios ha hecho
que los primeros ministros parezcan cada vez mas presidentes, sigue siendo cierto que,
salvo la disolucion del parlamento y la convocatoria a nuevas elecciones, los primeros
~ ministros no pueden apelar directamente al pueblo pasando por encima de las cabezas
. de sus representantes. Los sistemas parlamentarios pueden incluir presidentes que son
| elegidos mediante votacién popular directa, pero en general carecen de capacidad pan
/ competir seriamente por el poder con el primer ministro. :

En los sistemas presidenciales, un ejecutivo con poderes constitucionales conside- |
rables —los cuales generalmente incluyen un control pleno de la composicién del gabi-
nete y la administracién- es elegido directamente por el pueblo por un término fijoy.
es independiente de los votos parlamentarios de confianza. No es sélo el poseedor del
poder ejecutivo, sino también el jefe simbélico de Estado, y inicamente puede ser des
tituido entre elecciones por el drastico paso de la impugnacién. En la préctica, comolo
muestra la historia de los Estados Unidos, los sistemas presidenciales pueden ser maso
menos dependientes de la cooperacion de la legislatura; el equilibrio entre poder ejecu
tivo y legislativo en esos sistemas puede por lo tanto variar en forma considerable.

A propésito del gobierno presidencial destacan dos cosas. La primera es el fuerte
| derecho del presidente a la legitimidad democritica, incluso plebiscitaria; la segundaes
su plazo fijo en el cargo. Ambas afirmaciones necesitan ser calificadas. Algunos presi
dentes obtienen el cargo con una proporcién mas pequena del voto popular que
muchos primeros ministros, los cuales dirigen gabinetes minoritarios, sin embargo los
votantes pueden considerar que la legitimidad de los segundos es mas débil. Para men-
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cionar s6lo un ejemplo, la eleccién de Salvador Allende como presidente de Chile en
1970 —con una mayoria de 386.2% obtenida por una coalicién heterogénea- lo coloco
realmente en una posicién muy diferente de aquella en que estuvo Adolfo Suarez en
1979 cuando llegé a primer ministro después de recibir 35.1% de los votos. Como vere-
mos, Allende recibi6é un mandato de seis afios para controlar el gobierno incluso con
mucho menos que una mayoria del voto popular, mientras que Sudrez, con una mayoria
de aproximadamente la misma magnitud, consideré necesario trabajar con otros par-
lidos para sostener un gobierno minoritario. Segiin el pensador politico inglés Walter
Bagehot, podriamos decir que un sistema presidencial dota al titular tanto de las fun-
tiones “ceremoniales” de un jefe de Estado como de las funciones “efectivas” de un jefe
del ejecutivo, creando asi un aura, una autoimagen, y un conjunto de expectativas popu-
lares que son bastante diferentes de las que se asocian con un primer ministro, sin im-
portar cuan popular pueda ser éste.

Pero lo més sorprendente es que en un sistema presidencial, los legisladores, espe-
dalmente cuando representan partidos coherentes y disciplinados que ofrecen claras
alternativas ideolégicas y politicas, también pueden pretender la legitimidad democrati- |
ca. Esta pretension adquiere gran importancia cuando una mayoria del legislativo re-
presenta una opcion politica opuesta a la que representa el presidente. En esas circuns-
lancias, ¢quién tiene mayor derecho a hablar de parte del pueblo: el presidente o la
mayoria legislativa que se opone a sus politicas? Como ambos derivan su poder de los
votos de la gente en una competencia libre entre alternativas bien definidas, siempre es
posible que surja un conflicto, y a veces éste puede estallar dramaticamente. No hay
principio democratico sobre cuya base se pueda resolver ese conflicto y los mecanismos
que la constitucién podria proporcionar tal vez resulten demasiado complicados y ari-
damente legalistas para tener gran fuerza a los ojos del electorado. Por lo tanto, no es
casual que en algunas de esas situaciones en el pasado, las fuerzas armadas se vieran ten-
ladas con frecuencia a intervenir como un poder mediador. Se podria argumentar que
los Estados Unidos han tenido éxito al considerar esos conflictos como “normales” y por
o tanto los han eliminado. Explicar cémo las instituciones y las practicas politicas
norteamericanas han logrado este resultado rebasaria el alcance de este ensayo, pero
vale la pena seialar que el caricter singularmente difuso de los partidos politicos esta-
dounidenses —que irénicamente exaspera a muchos politélogos estadounidenses y los

eva a exigir partidos responsables ¢ ideolégicamente disciplinados- tiene algo que ver
con esto. Por desgracia, el caso estadounidense parece ser una excepcion; el desarrollo
de partidos politicos modernos, sobre todo en paises social e ideologicamente polariza-
dos, en general exacerba, mas que modera, los conflictos entre el legislativo y el ejecu-
lvo.

La segunda caracteristica destacada de los sistemas presidenciales —el plazo relativa-
mente fijo del presidente en el cargo— tampoco carece de inconvenientes. F ragmenta el
- proceso politico en periodos discontinuos y rigidamente demarcados, sin dar cabida a

los reajustes continuos que los acontecimientos pueden exigir. La duracién del manda-
- ldel presidente se convierte en un factor decisivo en los calculos de todos los actores
- politicos, un hecho que (como veremos) estd cargado de importantes consecuen-
 das. Piénsese por ejemplo en las disposiciones para la sucesién en caso de muerte o
 incapacidad del presidente: en algunos casos, el sucesor automitico puede haber sido
tlegido aparte y puede representar una orientacién politica diferente de la del presi-
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f
dente; en otros casos, puede haber sido impuesto por el presidente como su companero
en la carrera, sin ninguna consideracion acerca de su capacidad para ejercer el poder
ejecutivo o mantener el apoyo popular. La historia brasilefia nos proporciona ejemplos
de la primera situacién, mientras que la sucesion de Maria Estela Martinez de Peréna
su marido en Argentina ilustra la segunda. Es una paradoja del gobierno presidencial
que, aun cuando favorece la personalizacion del poder, sus mecanismos legales también
permiten, en caso de una sucesién repentina a mitad del periodo, el surgimiento de
alguien a quien el proceso electoral comiin nunca hubiera hecho jefe de Estado.

Paradojas del presidencialismo

Las constituciones presidenciales paradéjicamente incorporan principios y supuestos
contradictorios. Por una parte, esos sistemas empiezan a crear un ejecutivo fuerte y es
table, con suficiente legitimacion plebiscitaria como para mantenerse firme contra la ‘
gama de intereses particulares representados en el legislativo. En la concepcion
rousseauniana de la democracia implicada por la idea de “el pueblo”, por quien se su-
pone que el presidente habla, esos intereses carecen de legitimidad; lo mismo sucede
con la nocién anglo-estadounidense de que la democracia entrana naturalmente un |
encuentro —o a veces hasta un conflicto- de intereses. El conflicto de grupos de interés
puede entonces manifestarse en areas que no son la estrictamente politica. Por otro la-
do, las constituciones presidenciales también reflejan una profunda desconfianza de la
personalizacion del poder: los recuerdos y temores de las acciones de reyes y caudillos
no se disipan con facilidad. Entre los bastiones constitucionales contra el poder poten-
cialmente arbitrario, el principal es la prohibicién de la reeleccion. Otras disposiciones,
como los poderes legislativos de consejo y consentimiento sobre nombramientos presi
denciales, mecanismos de impugnacion, independencia judicial, e instituciones como la
Contraloria de Chile, también reflejan ese recelo. En realidad, la intervencién politica
de las fuerzas armadas que actla como poder moderador puede incluso verse como un
freno util para los ejecutivos arrogantes en ciertas culturas politicas. Seria conveniente
explorar a fondo las contradicciones entre los textos constitucionales y las practicas
politicas de los regimenes presidenciales latinoamericanos; cualquier estudioso de la
historia de la region seria capaz de citar varios ejemplos. :

Seria 1til estudiar el modo en que la contradicciéon fundamental entre el deseo de
un ejecutivo fuerte y estable, y la desconfianza latente en ese mismo poder presidencial,
afecta la toma politica de decisiones, el estilo del liderazgo, las pricticas politicas y la
retorica tanto de presidentes como de sus opositores en los sistemas presidenciales. |
Introduce una dimensién de conflicto que no puede ser explicado plenamente por las
circunstancias socioeconémicas, politicas o ideologicas. Incluso si se aceptara la discu
tible nocion de que las sociedades hispanicas son esencialmente propensas al personalis-
mo, aiin quedan dudas de por qué en algunos casos esta tendencia recibe refuerzo de
los acuerdos institucionales.

Tal vez la mejor manera de resumir las diferencias basicas entre los sistemas prest
dencial y parlamentario es decir que, mientras el parlamentarismo imparte flexibilidad
al proceso politico, el presidencialismo lo vuelve mas bien rigido. Los defensores del
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presidencialismo podrian replicar que esa rigidez es una ventaja porque protege contra
laincertidumbre y la inestabilidad tan caracteristicas de la politica parlamentaria. Bajo
un gobierno parlamentario, a fin de cuentas, un sinnimero de actores —partidos, sus
dirigentes, incluso legisladores rasos— pueden aprobar cambios basicos en cualquier
momento entre las elecciones, provocar realineamientos y, sobre todo, impulsar o de-
rrumbar primeros ministros. Pero mientras que la necesidad de autoridad y predicti-
bilidad pareceria favorecer el presidencialismo, hay hechos inesperados —que van desde
lamuerte del titular hasta graves errores de juicio cometidos bajo la presién de circuns-
tancias incontrolables— que hacen que el gobierno presidencial sea menos predecible y
con frecuencia mas débil que el de un primer ministro. Este Gltimo siempre puede
tratar de apuntalar su legitimidad y autoridad, ya sea a través de un voto de confianza o
mediante la disolucién del parlamento seguida de nuevas elecciones. Ademas, un pri-
mer ministro puede ser cambiado sin crear necesariamente una crisis en el régimen.

Las consideraciones de este tipo cobran mucha importancia durante los periodos de
transicion y consolidaciéon del régimen, cuando la rigidez de una constitucion presi-
dencial parece muy poco propicia comparada con la perspectiva de adaptabilidad que
ofrece el parlamentarismo.

Elecciones de suma cero

La discusién anterior se ha centrado principalmente en las dimensiones institucionales
del problema; la consideraciéon de disposiciones constitucionales —algunas escritas, otras
no escritas— ha dominado el anilisis. Sin embargo, ademas hay que prestar atencion a
los modos en que se estructura la competencia politica en sistemas de elecciones pre-
sidenciales directas; los estilos de liderazgo en esos sistemas; las relaciones entre el
presidente, las élites politicas y la sociedad en general; y las formas en que se ejerce
el poder y se resuelven los conflictos. Es correcta la suposicién de que los acuerdos insti-|
tucionales configuran tanto directa como indirectamente todo el proceso politico, o el
‘estilo de gobernar”. Una vez que hayamos descrito las diferencias entre las formas
parlamentaria y presidencial de gobierno que resultan de sus acuerdos institucionales
diferentes, estaremos listos para preguntarnos cudl de las dos formas ofrece la mejor
perspectiva para crear, consolidar y mantener la'democracia. G -
El premdenuahsmo es ineludiblemente problematico porque opera segln la norma
de que “el ganador se lo lleva todo”, un acuerdo que tiende a hacer de la politica demo-
critica un juego de suma cero, con todo el potencial conflictivo que esos Juegos signi-
fican. Aunque las elecciones parlamentarias pueden producir una mayoria absoluta
para un solo partido, con mas frecuencia dan representacién a una serie de partidos.
Compartir el poder y formar coaliciones son actividades bastante comunes y, por lo
tanto, los titulares estn atentos a las demandas y a los intereses hasta de los partidos mas
pequenos. Estos partidos a su vez conservan expectativas de compartir el poder y, por
consiguiente, de mantener un interés en el sistema en su conjunto. En cambio, es pro-
bable que la conviccion de que el presidente posee autoridad independiente y es elegi-
do por mandato popular infunda al presidente un sentimiento mesianico y de poder,
aun cuando la mayoria que lo eligié sea reducida. Dadas esas suposiciones sobre su posi-
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cion y su papel, encontrara que la inevitable oposicién a sus politicas es mucho mas
molesta y desmoralizante de lo que seria si fuera un primer ministro, el cual sabe que
es s6lo el portavoz de una coalicién de gobierno temporal, més que la voz de la nacién
o la tribuna del pueblo.

Ausente el apoyo de una mayoria absoluta y coherente, un sistema parlamentario
incluye inevitablemente elementos que se vuelven institucionalizados en lo que ha sido
denominado ‘democracia consociacional”. Los regimenes presidenciales pueden incor-
porar elementos consociacionales también, quizis como parte de la constitucién no
escrita. Cuando la democracia fue restablecida en circunstancias adversas en Venezuela
y Golombia, por ejemplo, las constituciones escritas tal vez hayan requerido un gobier-
no presidencial, pero los dirigentes de los partidos principales rapidamente se diri-
gieron a acuerdos consociacionales para suavizar las implicaciones arduas de que el
ganador se lo llevara todo en las elecciones presidenciales.

El peligro que plantean las elecciones presidenciales de suma cero se agrava por la
rigidez del término fijo del presidente en el cargo. Vencedores y perdedores estan clara-
mente definidos para todo el periodo del mandato presidencial. No hay esperanza
de cambios en las alianzas, ni de que se amplie la base de apoyo del gobierno a travé de
la unidad nacional o de grandes coaliciones de emergencia, ni de nuevas elecciones
como respuesta a los acontecimientos importantes que van surgiendo, ni de cosas por
el estilo. En cambio, los perdedores deben esperar por lo menos cuatro o cinco afios sin
ningln acceso al poder ejecutivo ni a la influencia politica. El juego de suma cero en los
regimenes presidenciales aumenta los intereses de las elecciones presidenciales ¢
nevitablemente exacerba su tensién y polarizacién concomitantes.

Por otra parte, las elecciones presidenciales ofrecen la ventaja indiscutible de per-
mitir que la gente €scoja a su jefe del ejecutivo en forma abierta y directa y durante un
lapso fijo, en vez de dejar la decisién en manos de los politicos entre bambalinas. Pero
esto es realmente una ventaja si el resultado es un mandato claro. Si no se ha fijado una
mayoria minima para ser elegido y varios candidatos compiten en una misma eleccién,
el margen entre el ganador y el subcampeén puede ser demasiado tenue como para
respaldar cualquier pretensién de que ha tenido lugar un plebiscito decisivo. Para evi-
tar esto, las leyes electorales a veces ponen un limite inferior en el tamafio de la mayoria
vencedora o crean algin mecanismo para escoger entre los candidatos si ninguno alcan-
za el nimero minimo de votos que se necesitan para ganar; esos procedimientos no
necesariamente conceden el cargo al candidato con la mayoria de los votos. Son mis
comunes las disposiciones de la carrera final, que establecen una confrontacién entre
los dos candidatos principales, con las posibilidades de polarizacién que ya se han men-
cionado. Una de las posibles consecuencias de la competencia entre dos candidatos en
sistemas multipartidarios es que tal vez se formen coaliciones amplias (tanto en las ca-
rreras finales como en las maniobras preelectorales) en las que partidos extremistas
consigan una influencia indebida. Si hay un nimero significativo de votantes que se
identifican fuertemente con esos partidos, uno o mas de ellos pueden verosimilmente
pretender que representan el bloque electoral decisivo en un concurso cerrado y por lo
tanto pueden hacer demandas de acuerdo con ello. A menos que un candidato fuer-
te del centro retina amplio apoyo contra los extremos, una eleccién presidencial puede
fragmentar y polarizar al electorado.
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En los paises en que la mayoria de los votantes es centrista, y se acuerda la exclusion
de los extremistas esperando a que los candidatos de derecha y de izquierda difieran
solo dentro de un consenso amplio y moderado, la divisién légica que se da en la com-
petencia presidencial no es un grave problema. Con un electorado moderado abru-
mador, cualquiera que establezca alianzas o tome posiciones que parezcan inclinarlo a
los extremos, es poco probable que triunfe, como descubrieron con disgusto Barry
Goldwater y George McGovern. Pero las sociedades asediadas por graves problemas
sociales y econémicos, divididas bajo recientes regimenes autoritarios que alguna vez
gozaron de gran apoyo popular, y en las que los partidos extremistas disciplinados
ienen un atractivo electoral considerable, no encajan en el modelo presentado por
los Estados Unidos. En una sociedad polarizada con un electorado volitil, en una elec-
cion de una sola vuelta, ningtn candidato serio se puede permitir ignorar a parti-
dos con los que en otras circunstancias no colaboraria.

Una eleccién de dos vueltas puede evitar algunos de esos problemas, porque la
vuelta preliminar les muestra a los partidos extremistas los limites de su fuerza y permite
a los dos candidatos principales estimar qué alianzas deben formar para ganar. Esto
reduce el grado de incertidumbre y promueve decisiones més racionales por parte tanto
de votantes como de candidatos. En efecto, el sistema presidencial puede, por consi-
guiente, reproducir en cierta forma el tipo de negociaciones que “configuran un go-
bierno” en los regimenes parlamentarios. Pero el potencial para la polarizacién con-
inda, lo mismo que la dificultad para aislar a facciones extremistas que tanto desagra-
dan a una parte significativa de los votantes y de las élites.

El ejemplo espaiiol

Como ilustracién del analisis anterior, piénsese en el caso de Espana en 1977, el ano de
la primera eleccién libre después de la muerte de Francisco Franco. Las elecciones
parlamentarias celebradas ese afio permitieron que el primer ministro de transicién,
Adolfo Suarez, siguiera en el cargo. Su moderada Unién de Centro Democratico (UCD)
resulto el partido dominante con 34.9% de los votos y 167 escarios en una legislatura de
350 escarios. El Partido Socialista (PSOE), dirigido por Felipe Gonzilez, obtuvo 29.4%
y 118 escanos, seguido por el Partido Comunista (PCE) con 9.3% y 20 escanos, y la
derechista Alianza Popular (AP), dirigida por Manuel Fraga, con 8.4% y 16 escanos.
Estos resultados muestran claramente que, si en vez de elecciones parlamentarias, se
hubiera celebrado un concurso presidencial, ningin partido hubiera tenido mis de una
mayoria. Los candidatos se hubieran visto obligados a formar coaliciones para tener la
oportunidad de ganar en una primera o segunda vuelta. Sin embargo, antes de las elec-
- ciones no habia un registro real de la distribucién de las preferencias del electorado. En
esa atmosfera de incertidumbre, formar coaliciones hubiera resultado dificil. No cabe
duda que los competidores de primera linea se hubieran visto obligados a construir coa-
liciones vencedoras innecesariamente grandes.
Suponiendo que los opositores democraticos contra Franco se hubiera unido para
apoyar a un solo candidato como Felipe Gonzélez (algo que estaba lejos de ser verdad
én aquel momento) y dadas tanto las expectativas sobre la fuerza de los comunistas y el
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diez por ciento del electorado que en realidad representaban, Gonzalez nunca hubiera
sido capaz de presentarse de manera tan independiente como lo hizo en su campaia
por conseguir un escano en el parlamento. Una mentalidad de frente popular habria
dominado la campana y quizas hubiera arruinado las distintas identidades que los dife-
rentes partidos, desde los extremistas de la izquierda hasta los demdcratas cristianos
y los partidos regionales moderados en el centro, pudieron mantener en la mayoria de
los distritos. El problema hubiera sido atin mas agudo para los de centro-derecha que
habian apoyado reformas, en especial la reforma pactada, la cual efectivamente puso fin
al régimen autoritario. Es totalmente falso que Adolfo Suérez, a pesar de la gran popu-
laridad que obtuvo durante el proceso de transicién, pudiera unir o hubiera unido a
todos aquellos que estaban a la derecha del Partido Socialista. En esa coyuntura, mu-
chos demécratas cristianos, incluidos los que después se presentarian bajo las siglas de
la UCD en 1979, no habrian estado dispuestos a abandonar a los aliados politicos que
habian conseguido durante los afios de la oposicién a Franco; por otra parte, hubiera
sido dificil para Sudrez aparecer con el apoyo de la derechista AP, ya que parecia re-
presentar la alternativa “continuista” (es decir, franquista). Por su parte, la AP tal vez no
hubiera apoyado a un candidato como Suérez que estaba a favor de la legalizacién del
Partido Comunista.

Excluyendo la posibilidad de que el candidato de la derecha hubiera sido Fraga (que
mas tarde se convirtié en el dirigente aceptado de la oposicién), atn asi Suarez se
hubiera sentido presionado para mantener a través de toda la campana su posicién ca-
racteristica como una alternativa a cualquier pensamiento de continuidad con el régi-
men de Franco. En realidad, la UCD dirigié su campana de 1977 tanto contrala AP ala
derecha como contra los socialistas a la izquierda. Ademas, dada la incertidumbre sobre
la fuerza de AP y el temor y la aversién que provocaba en la izquierda, gran parte de la
campana de izquierda también tenia como blanco a Fraga. Esto tuvo el efecto de reducir
la polarizacion, especialmente entre los demécratas, por una parte, y los recién llegados
a la politica democritica (que abarcaba importantes segmentos tanto de la dirigencia
de la UCD como de sus bases), por la otra. Inevitablemente, el candidato de la derecha
y centro-derecha hubiera enfocado sus ataques contra los “peligrosos” defensores del
candidato de la izquierda democritica, sobre todo los comunistas y los partidos que re-
presentaban el nacionalismo vasco y catalan. En respuesta a esos ataques, el candidato
de la izquierda y centro-izquierda hubiera sefalado sin duda la continuidad entre las
politicas de su opositor y las de Franco, la presencia putativa de los franquistas no re-
construidos en el campo derechista y la escasez de democratas centristas en la coalicién
de derecha.

No cabe duda de que en la Espana de 1977, una eleccién presidencial hubiera causa-
do mis divisiones que las elecciones parlamentarias que en realidad tuvieron lugar. Si
Suérez hubiera rechazado un entendimiento con Fraga y su AP o si Fraga —mal dirigido
por sus propias expectativas infladas sobre la oportunidad de la AP de convertirse en el
partido mayoritario en un sistema bipartidista— hubiera rechazado cualquier alianza con
los suaristas, es muy probable que el resultado hubiera sido una mayoria para un can-
didato a la izquierda tanto de Sudrez como de Fraga. Un presidente con apoyo popular,
incluso sin una mayoria legislativa de su parte, se habria justificado tanto al intentar redac-
tar una constitucion como al tratar de impulsar cambios politicos y sociales mucho mas
radicales que los que el primer ministro socialista Felipe Gonzalez propuso después de su
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victoria en 1982. Es importante recordar que Gonzilez presenté sus iniciativas cuando
Espania ya habia experimentado cinco anos de gobierno democritico exitoso, y sélo des-
pués de un congreso del partido que consideré la derrota del ala izquierda utépica del
PSOE y de una campana dirigida a ganarse a la mayoria centrista de los votantes espa-
noles. [a politica espanola desde Franco ha sentido claramente la influencia moderadora
del parlamentarismo; sin ella, la transicién al gobierno popular y la consolidacién del go-
bierno democritico quizas hubiera tomado un curso muy diferente, y mucho mas arduo.

Permitaseme agregar una nota moderadora propia. No estoy insinuando que la
polarizacion que con frecuencia surge de las elecciones presidenciales sea inevitable-
mente inherente al gobierno presidencial. Si el consenso piiblico revolotea con seguri-
dad en torno a la mitad del espectro politico y si el peso limitado de los partidos margi-
nales es evidente, ningun candidato tendra interés en fundirse con los extremistas. Estos
pueden presentarse como candidatos, pero lo haran de manera aislada y en buena
medida como un ejercicio retérico. En esas condiciones de moderacién y consenso pre-
existente, es poco probable que las campanas presidenciales resulten peligrosamente
divisivas. El problema es que en paises atrapados en la dificil experiencia de establecer
y consolidar la democracia, esas circunstancias felices rara vez estin presentes. Es obvio
que no existen cuando hay un sistema multipartidista polarizado que incluye partidos
extremistas.

El estilo de la politica presidencial

Como hasta ahora nos hemos centrado sobre todo en las implicaciones que tiene el
presidencialismo en el proceso electoral, se podria hacer la observacién razonable que
mientras que la eleccién es una cosa, el plazo del vencedor en el cargo es otra: una vez
que ha ganado, ¢no puede dedicarse a sanar las heridas infligidas durante la campaia y
restaurar la unidad de la nacién? ;No puede ofrecer a sus opositores derrotados —pero
no a los elementos extremistas de su propia coalicién- un papel en su administracién y
desempeniar asi el papel de presidente para todos? Esas politicas son factibles, por
supuesto, pero dependen de la personalidad y el estilo politico del nuevo presidente y,
en menor medida, de sus principales antagonistas. Antes de la eleccién nadie puede
estar seguro de que el nuevo titular hard movimientos conciliatorios; ciertamente, el
proceso de movilizacién politica en una campana plebiscitaria no favorece ese cauce pa-
11 los acontecimientos. El nuevo presidente debe considerar si las acciones conciliato-
Tias con sus recientes opositores podrian debilitarlo indebidamente, sobre todo si corre
ef riesgo de provocar que sus aliados mas extremistas lo abandonen por completo.
Existe también la posibilidad de que la oposicién rechazara corresponder a su magna-
nimidad, provocando asi que a la estrategia le saliera el tiro por la culata. El rechazo
piblico de una rama de olivo podria endurecer las posiciones en ambos lados y con-
ducir a2 un mayor, y no a un menor, antagonismo y polarizacién.

Algunos de los efectos mas notables del presidencialismo sobre el estilo de la politi-
cason el resultado de las caracteristicas propias del cargo presidencial. Entre esas carac-
teristicas se encuentran no sélo los grandes poderes asociados con la presidencia, sino
también los limites impuestos a ésta, en particular los que requieren cooperacién con
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el brazo legislativo, un requisito que se vuelve especialmente importante cuando dicho
brazo esta dominado por opositores al partido del presidente. Sin embargo, sobre todas
esas caracteristicas estan los limites temporales que un término fijo o cierto nimero de

| términos posibles imponen al titular. El cargo de presidente es por naturaleza bidi-
mensional y, en cierto sentido, ambiguo: por un lado, el presidente es el jefe de Estado

/ y el representante de toda la nacién; por otro lado, representa una opcién politica clara-
mente partidaria. Si esta a la cabeza de una coalicion multipartidaria, puede incluso re-
presentar una opcién dentro de otra opcién, ya que trata con otros miembros de la
alianza electoral vencedora.

El presidente puede encontrar dificil combinar su papel como el jefe de lo que
Bagehot llamé el aspecto “deferencial” o simbélico de la organizaciéon politica (un
papel que Bagehot pensé que el monarca inglés desempenaba perfectamente y que, en
las constituciones parlamentarias republicanas, ha sido satisfactoriamente cumplido por
presidentes como Sandro Petrini en Italia y Theodor Heuss en Alemania Occidental),
con su papel como un jefe del ejecutivo eficaz y también un dirigente partidario que
lucha por promover su partido y su programa. No siempre es facil ser simultineamente
el presidente, por ejemplo, de todos los chilenos y el elegido de los trabajadores; es difi-
cil ser a la vez el elegante y cortés amo de La Moneda (residencia oficial del presidente
chileno) y por otra parte el orador demagégico de las reuniones masivas en el estadio
de futbol. Es probable que muchos votantes y élites clave piensen que jugar el segundo
papel significa traicionar el primero, porque /no deberia el presidente como jefe de
Estado permanecer por lo menos un poco por encima del partido a fin de ser un sim-
bolo de la nacion y de la estabilidad de su gobierno? Un sistema presidencial, como
opuesto a una monarquia constitucional o a una reptiblica con un primer ministro y un
Jefe de Estado, no permite esa clara distincion de los papeles.

Tal vez las consecuencias mas importantes de la relacion directa que existe entre un
presidente y el electorado son que el presidente pueda pensar que es el representante
Unico electo por todos y el riesgo concomitante que lo lleve a fundir a sus seguidores
con “la gente” en general. El componente plebiscitario implicito en la autoridad del pre-
sidente quizas haga que los obstidculos y la oposicion que encuentre en su camino le
parezcan particularmente molestos. En su frustracién puede tener la tentacién de
definir sus politicas como reflejos de la voluntad popular, y las de sus opositores como
los destinos egoistas de intereses restringidos. Esta identificacién del dirigente con el
pueblo fomenta un cierto populismo que puede ser una fuente de fuerza. Sin embargo,
también puede acarrear un rechazo al reconocimiento de los limites del mandato que
incluso una mayoria —por no hablar de una simple pluralidad- puede reclamar como
justificacién democratica para la aprobacién de su agenda. No hay que escatimar el
triste potencial para manifestaciones de fria indiferencia, falta de respeto o hasta fran-
ca hostilidad hacia la oposicién.

A diferencia del presidente mas bien olimpico, el primer ministro es normalmente un
miembro del parlamento que, aun cuando se sienta en la banca del gobierno, sigue sien-
do parte del organismo en su sentido mas amplio. En cierto momento, debe coincidir con
sus companeros legisladores en términos de aproximada igualdad, como el primer mi-
nistro britanico lo hace regularmente durante el tiempo tradicional dedicado a preguntas
en la Camara de los Comunes. Si encabeza una coalicién o gobierno de minoria o si su
partido comanda solo una baja minoria de escanos, entonces se puede permitir muy poco
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en términos de diferir de la opinién parlamentaria. En cambio, un presidente encabeza
un brazo independiente del gobierno y se retine con los miembros de la legislatura en sus
propios términos. Especialmente incierto en los regimenes presidenciales es el lugar de
los dirigentes de la oposicin, que tal vez ni siquiera tengan cargos publicos y que, en
cualquier forma, no tienen nada parecido al estatus casi oficial del que gozan los diri-
gentes de la oposicién en lugares como Inglaterra, por ejemplo.

La ausencia en los regimenes parlamentarios de un monarca o un “presidente de la
republica”, que puede actuar simbélicamente como un poder moderador, priva al sis-
tema de flexibilidad y de un medio para restringir el poder. Una figura generalmente
neutral puede proporcionar un apoyo moral en una crisis o actuar como moderador
entre el primer ministro y sus opositores, entre los que pueden estar no sélo sus ene-
migos parlamentarios, sino también dirigentes militares. Un régimen parlamentario
liene un portavoz o miembro que preside el parlamento, quien puede ejercer alguna
nfluencia restrictiva sobre los antagonistas parlamentarios, incluido el propio primer
ministro, que a fin de cuentas es miembro de la cimara que preside ¢l portavoz.

El problema de la legitimidad dual

Dada su inevitable situacién in stitucional, un presidente se muestra dispuesto a conver-
lirse en el centro de todo tipo de expectativas exageradas que puedan albergar sus
seguidores. Estos son mas propensos a pensar que dicho presidente tiene mas poder del
que en realidad tiene o deberia tener, y a veces pueden ser movilizados politicamente
contra cualquier adversario que les obstaculice el camino. La interaccién entre un pre-
sidente popular y la multitud que lo aclama puede generar temor entre sus opositores
yun tenso clima politico. Algo similar se podria decir sobre un presidente con ante-
cedentes militares o estrechos vinculos militares, los cuales se facilitan por la ausencia
del destacado ministro de defensa que suele encontrarse en un gobierno de gabinete.
En los sistemas parlamentarios, los ministros estdn situados de un modo muy dife-
rente que los funcionarios de gabinete en los regimenes presidenciales. Especialmente
en casos de coalicién o .de gobiernos de minoria, los primeros ministros estin mucho
mas cerca de una situacion de igualdad con sus otros colegas ministros de lo que los
~ presidentes lo estan con las personas que designan en el gabinete. (No obstante, se debe
. observar que hay ciertas tendencias que pueden conducir a nstituciones como la
Kanzlerdemokratie en Alemania, segiin la cual el primer ministro tiene libertad de escoger
asu gabinete sin la aprobacién parlamentaria de cada uno de los ministros. Los sistemas
parlamentarios con partidos muy disciplinados y un primer ministro que goza de una
 dbsoluta mayoria en los escafios legislativos, tenderan a volverse bastante similares a los
regimenes presidenciales. La tendencia a personalizar el poder en la politica moderna,
- sobre todo gracias a la influencia de la televisién, ha atenuado no sélo la independen-
tia de los ministros sino el grado de cohesién y de responsabilidad colectiva también en
 los gobiernos de gabinete.)
Es menos probable que un gabinete presidencial incluya miembros fuertes y de men-
talidad independiente en comparaciéon con su contraparte parlamentaria. Los fun-
' donarios de un gabinete presidencial detentan sus puestos puramente por la indulgen-
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cia de su jefe; si éste es removido, quedan fuera de la vida pablica. En cambio, los fun-
cionarios de un primer ministro no dependen de él, sino son normalmente sus colegas
parlamentarios; pueden volver del gabinete a sus escanos en el parlamento y poner en
tela de juicio al primer ministro en comités de partido o durante el curso normal de los
asuntos parlamentarios con la misma libertad que otros miembros. Ademds, un presi-
dente puede proteger de las criticas a los miembros de su gabinete con mucha mas efec-
tividad que un primer ministro, cuyos miembros de gabinete son llevados periodica-
mente ante el parlamento para que respondan preguntas o incluso, en casos extremos,
para que enfrenten la censura.

No es necesario ahondar en todas las complejidades de las relaciones entre el eje-
cutivo y la legislatura en diversos regimenes presidenciales para observar que todos esos
sistemas estin basados en una legitimidad democritica dual: no existe principio
democritico para solucionar las disputas entre el ejecutivo y el legislativo y decidir cudl
de los dos representa en realidad la voluntad del pueblo. En la practica, particular-
mente en aquellos paises en desarrollo donde hay grandes desigualdades regionales
respecto de la modernizacién, es probable que el aspecto politico y social del legislati
vo difiera del que detenta el presidente y sus seguidores. El principio territorial de re-
presentacion, con frecuencia reforzado por un mal prorrateo o instituciones federales
como una camara legislativa alta no proporcional, tiende a dar mayor peso legislativo a
las ciudades pequenas y a las zonas rurales. Circunstancias como éstas ofrecen motivos
al presidente para cuestionar las credenciales democriticas de sus opositores legisla-
tivos. Puede hasta acusarlos de no representar mas que a oligarquias locales y clientelas
estrechas y egoistas. Esto puede ser falso o verdadero; y puede o no puede ser peor deposi-
tar la boleta electoral bajo la tutela de gente notable del lugar, caciques tribales, terrate-
nientes, curas o hasta caciques politicos que bajo la tutela de sindicatos, asoclaciones de
vecinos o aparatos de partido. Sea cual sea el caso, las élites urbanas modernas se seguiran
inclinando por el escepticismo respecto de la bona fide democratica de los legislado-
res procedentes de distritos rurales o provincianos. En ese contexto, un presidente frustra-
do por la obstinacién legislativa tendra la tentacién de movilizar al pueblo contra oligar-
cas putativos e intereses especiales y reclamar sélo para si la verdadera legitimidad
democratica como la tribuna del pueblo e instar a sus seguidores en manifestaciones masi-
vas contra la oposicién. También es concebible que en algunos paises el presidente pueda
representar a los electorados més tradicionales o provincianos y pueda usar el apoyo de
éstos en contra de los sectores mas urbanos y modernos de la sociedad.

O puede ocurrir algo peor, ante la falta de cualquier método con principios para dis
tinguir al verdadero portador de la legitimidad democritica, el presidente puede usar
formulaciones ideologicas para desacreditar a sus adversarios; la rivalidad institucional
puede entonces asumir el cardcter de una lucha social y politica potencialmente explo-
siva. Las tensiones institucionales que en algunas sociedades se resuclven pacificamente,
a través de la negociacién o de medios legales, en otros paises menos afortunados bus-
can su resolucion en las calles.
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El tema de la estabilidad

Entre las ventajas del presidencialismo que mas se mencionan esti la de proporcionar
estabilidad al ejecutivo. Se dice que esta caracteristica ofrece un buen contraste con la
debilidad de muchos gobiernos parlamentarios, con sus frecuentes crisis de gabinete y
cambios de primer ministro, especialmente en las democracias multipartidistas de Eu-
ropa Occidental. No cabe duda que el espectaculo de la inestabilidad politica presenta-
do por la Tercera y Cuarta Republica Francesa y, més recientemente, por Italia y Portu-
gal ha contribuido a la baja estima en que muchos académicos —especialmente en
América Latina— tienen al parlamentarismo y a su consecuente preferencia por el go-
bierno presidencial. Pero esas comparaciones ofensivas pasan por alto el amplio grado
de estabilidad que en realidad caracteriza a los gobiernos parlamentarios. La superficial
volatilidad que a veces muestran éstos, eclipsa la continuidad de los partidos en el
poder, el caracter duradero de las coaliciones y el modo que los dirigentes de partido y
los ministros clave tienen de resistir crisis de gabinete sin abandonar sus puestos.
Ademas, la inestabilidad de los gabinetes presidenciales ha sido ignorada por los estu-
diosos de la estabilidad gubernamental. Tampoco se ha insistido suficientemente en
que los sistemas parlamentarios, precisamente en virtud de su inestabilidad superficial,
suelen evitar crisis mas profundas. Un primer ministro, que se ve envuelto en un escin-
dalo o pierde la lealtad de su partido, o coalicién mayoritaria, y cuya continuidad en el
cargo podria provocar un grave tumulto, puede ser eliminado con mucha mas facilidad
que un presidente corrupto o sumamente impopular. A menos que los alineamientos
partidarios hagan impésible la formacién de un gabinete democraticamente legitimo,
el parlamento deberia ser capaz de seleccionar finalmente un nuevo primer ministro
que estuviera en condiciones de formar un nuevo gobierno. En algunos casos mas
graves, se puede convocar a nuevas elecciones, aunque éstas no suelan resolver el pro-
blema y pueden hasta complicarlo, como en el caso de la Alemania de Weimar en los
anos treinta.

Las crisis de gobierno y los cambios ministeriales de los regimenes parlamentarios
quedan excluidos, por supuesto, en el caso de un presidente ya que éste gobierna por
un lapso fijo, pero esa gran estabilidad se compra al precio de una rigidez igualmente
grande. La flexibilidad frente a situaciones constantemente cambiantes no es el plato
fuerte del presidencialismo. Reemplazar a un presidente que ha perdido la confianza
de su partido o del pueblo es una proposicién sumamente dificil. Aun cuando la polari-
zacion se haya intensificado hasta el punto de crear violencia e ilegalidad, un titular obs-
tinado puede permanecer en el cargo. Cuando los engorrosos mecanismos que se de-
ben seguir para desalojarlo, en favor de un sucesor mas capaz y conciliatorio, hayan sido
aplicados, tal vez ya sea demasiado tarde. La impugnacién es un proceso muy inciertoy
consume mucho tiempo, especialmente si se compara con el simple voto parlamentario
de “no confianza”. Un presidente acosado puede usar sus poderes de tal modo que sus
opositores no se sientan dispuestos a esperar hasta el fin de su mandato para expulsar-
lo, pero no hay vias constitucionales —salvo la impugnacién o la renuncia bajo presion—
para destituirlo. Ademds, hay riesgos vinculados incluso a esos métodos totalmente
legales; los defensores del mandatario se pueden sentir afectados y le darén su apoyo,
exacerbando asi la crisis. Es dificil imaginar c6mo podrian resolver el problema los diri-
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gentes politicos por su cuenta, sin recurrir ni amenazar con recurrir a personas o insti-

tuciones no democraticas, como los tribunales o —en el peor de los casos— los militares.

Los intensos antagonismos que subyacen en esas crisis no se pueden ocultar ni siquiera

parcialmente en los corredores y rincones de la legislatura. Lo que en un sistema par-

lamentario seria una crisis de gobierno se puede convertir en una crisis total del régi- -

men en un sistema presidencial.

La misma rigidez es manifiesta cuando un titular muere o queda incapacitado mien-
tras esta en el cargo. En el segundo caso, se hacen intentos por ocultar la enfermedad -

del presidente hasta el final de su mandato. En caso de muerte, renuncia, impugnacion
o incapacidad del presidente, la constitucién presidencial asegura casi siempre una su-
cesion automatica e inmediata sin ningln interregno ni vacio de poder. Pero la institu-
cién de la sucesién vicepresidencial, que ha funcionado tan bien en los Estados Unidos,
quizas no funcione tan ficilmente en otras partes. Se encuentran especialmente en ries
go aquellos paises cuyas constituciones, como la Constituciéon de los Estados Unidos
antes de la aprobacién de la Decimosegunda Enmienda en 1804, permiten que la can-
didatura presidencial esté dividida de modo que el candidato presidencial y el candida-

to vicepresidencial triunfantes puedan proceder de diferentes partidos. Si el presidente .

difunto o saliente y su sucesor legal proceden de diferentes partidos, los que apoyaban
al primer titular podrian objetar que el sucesor no representa su opcién y que carece de
legitimidad democratica.

Actualmente, por supuesto, pocas constituciones permitirian que ocurriera algo
como la eleccién de Jefferson-Burr en 1800 en los Estados Unidos. En vez de esto, re-
quieren que los candidatos presidencial y vicepresidencial sean nominados juntos, y
prohiben la divisién de la candidatura en la votacién presidencial. Pero esas medidas

formales no puedén hacer nada por controlar los criterios para la nominacién. Hay -

casos indudables en los que el vicepresidente ha sido nominado sobre todo para equili-
brar la candidatura, y por lo tanto representa una discontinuidad con el presidente. No
son escasos los ejemplos en que un candidato vicepresidencial débil es escogido deli-
beradamente por un mandatario celoso de su propio poder, o incluso hay casos en que
el mandatario elige para el cargo a su propia esposa. No hay nada en el sistema presi-
dencial que garantice que los votantes o los dirigentes politicos del pais hayan seleccio-
nado al vicepresidente para que esgrima los poderes que estaban dispuestos a conceder
al antiguo presidente. La continuidad que la institucién de la sucesion vicepresidencial
automatica parece asegurar, por lo tanto puede resultar mis aparente que real. Queda la
posibilidad obvia de un gobierno interino que cubra el puesto hasta que se realicen las
nuevas elecciones, las cuales de preferencia hay que hacerlas lo antes posible. Pero no pa-
rece muy probable que la grave crisis que plante6 la necesidad de una sucesion, propor-
cionara también un momento propicio para una nueva elecciéon presidencial.

I

El factor temporal

La democracia es por definicién un gobierno pro tempore, un régimen en donde el elec-
torado a intervalos regulares puede hacer responsables a sus gobernantes e imponer un
! cambio. El tiempo limitado que hay entre una eleccién y la siguiente, es probablemen-
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le la mayor garantia contra el poder arrogante y la Gltima esperanza para quienes estin
en la minoria. Sin embargo, su inconveniente es que constrine la capacidad de un go-
bierno para cumplir con las promesas que hizo a fin de ser elegido. Si esas promesas se
referfan a acciones a largo plazo, incluidos importantes programas de cambio social, la
mayoria se puede sentir estafada por no haberlas realizado, en virtud del término limi-
lado en el cargo que se impone a su dirigente elegido. Por otra parte, el poder de un
presidente es a la vez tan concentrado y tan amplio que el no frenarlo, limitando el
nimero de veces que un presidente puede ser reelegido, seria una fuente de inseguri-
dad. Esas disposiciones tal vez sean frustrantes, especialmente si el mandatario es muy
ambicioso; en ese caso los intentos por cambiar las normas en nombre de la con-
tunuidad suelen parecer atractivos.

? Aun cuando un presidente no tenga ambiciones desmedidas, su conciencia de los
. limites de tiempo que enfrenta y los programas a los que esta vinculado su nombre, no
| pueden dejar de afectar su estilo politico. La angustia sobre las discontinuidades de
la politica y el caricter de los posibles sucesores alienta lo que Albert Hirschman ha
denominado “el deseo de vouloir conclure”. Este exagerado sentido de la urgencia por
parte del presidente puede llevar a lanzar iniciativas politicas mal concebidas, tentativas
excesivamente apresuradas para poner en practica dichas iniciativas, rabia in justificada
ante la oposicion legal y un sinntiimero de otros males. Un presidente desesperado por
construir su Brasilia o poner en prictica su programa de nacionalizacién o reforma
agraria antes de que lleguen las siguientes elecciones —a las cuales no podra postularse
de nuevo— probablemente gaste dinero imprudentemente o corra el riesgo de polarizar
al pais en aras de que su agenda se convierta en realidad. Un primer ministro que puede
lener la expectativa de que su partido o coalicién gobernante gane la siguiente vuelta
en las elecciones estd relativamente libre de esas presiones. Los primeros ministros han
perma-necido en el cargo en el transcurso de varias legislaturas sin despertar temores
de que surjan dictaduras, porque la posibilidad de cambiar el gobierno sin recurrir a
medios anticonstitucionales siempre permanecia abierta.

El tiempo que dura en el cargoy el niimero de veces que se puede reelegir son insti-
iciones de valor incuestionable en las constituciones presidenciales, pero significan
que el sistema politico debe producir un dirigente capaz y popular cada cuatro afios
aproximadamente; asimismo, que independientemente del “capital politico” que el pre-
sidente saliente pueda haber acumulado, no puede perdurar mis alla del fin de su
mandato.

lTodos los dirigentes politicos se deben preocupar por las ambiciones de dirigentes
de segundo rango, a veces por sus maniobras por lograr posiciones en el orden de suce-
si6n y otras veces por sus intrigas. La fecha fija y definida de sucesién que establece una
constitucion presidencial puede sélo exacerbar los intereses del mandatario a ese res-
pecto. Agréguese a ello el deseo de continuidad, y no hace falta demasiada logica pa-
ra predecir que el presidente escogera como su lugarteniente y aparente sucesor a
alguien que mas bien sea un hombre décil, y no un dirigente por derecho propio.

La sucesion inevitable también crea un tipo caracteristico de tension entre el ex
presidente y su sucesor. El nuevo hombre se puede sentir llevado a afirmar su indepen-
dencia y a distinguirse de su predecesor, aunque ambos pertenezcan al mismo partido.
El antiguo presidente, por su parte, habiendo conocido el exclusivo honor y sentido del
poder que conlleva el cargo, siempre encontrara dificil reconciliarse con su situacién al
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margen del poder para siempre, sin perspectivas de regresar aunque el nuevo man-
datario fracase rotundamente. Partidos y coaliciones son susceptibles de dividirse pabli-
camente debido a esos antagonismos y frustraciones. También se pueden generar
intrigas, como cuando un ex presidente, ain prominente, trabaja tras bambalinas para
influir en la siguiente sucesion o para socavar las politicas del mandatario o la dirigen-
cia del partido.

Claro que en los sistemas parlamentarios pueden surgir problemas similares cuando
un dirigente importante se encuentra fuera del cargo, pero esta ansioso por regresar.
Sin embargo, los regimenes parlamentarios pueden mitigar con mas facilidad esas difi-
cultades por varias razones. La urgente necesidad de preservar la unidad del partido, la
deferencia concedida a prominentes figuras del partido y la vivida conciencia del nuevo
primer ministro sobre la necesidad que tiene de ser ayudado por su predecesor aun
cuando éste no se siente en la banca gubernamental ni del mismo lado de la Camara,
todos estos motivos contribuyen a mantener la concordia. Los dirigentes del mismo par-
tido pueden irse alternando como primeros ministros; cada quien sabe que otro puede
ser llamado a reemplazarlo en cualquier momento y que las confrontaciones les pueden
resultar caras a ambos, de modo que comparten el poder. Una légica similar se aplicaa
las relaciones entre dirigentes de partidos en competencia o coaliciones parlamentarias,

Las limitaciones temporales asociadas con el presidencialismo, combinadas con el
caracter de suma cero de las elecciones presidenciales, es probable que vuelvan esos
concursos mas draméticos y divisivos en comparacion con las elecciones parlamentarias.
Los realineamientos politicos que pudieran llevarse a cabo en un sistema parlamentario
entre una eleccion y otra, dentro de los salones de la legislatura, en los sistemas presi-
denciales deben tener lugar. pablicamente, durante las campanas electorales, como
parte necesaria del proceso de construccion de una coalicion ganadora. En el presi-
dencialismo, el tiempo se convierte en una dimension altamente importante de la politi-
ca. El ritmo de la politica es muy diferente en una constitucion presidencial, que en una
parlamentaria. Cuando la votaciéon presidencial es inminente, los acuerdos se deben
hacer no sélo publicamente, sino con caracter definitivo, pues se veria como una
traicion a la confianza de los votantes que la fraccién triunfadora renegara de ellos antes
de la siguiente campana. Por muy necesarios que sean los pactos, los que pudieran pare-
cer sin principios, oportunistas e ideolégicamente inconsistentes son mucho mas di
ficiles de poner en practica cuando van a ser escrutados por los votantes en las proxi-
mas elecciones. Un régimen presidencial permite mucho menos la construccion tacita
de consenso, el cambio de coaliciones y la elaboracion de paclos que, aunque pruden-
tes, son dificiles de defender en piblico.

Los métodos consociacionales donde se pacta, negocia y comparte el poder en las
constituciones presidenciales han desempenado papeles importantes en el retorno del
gobierno democritico en Colombia, Venezuela y, mas recientemente, Brasil. Pero esos
métodos parecen antinomias necesarias, desviaciones de las normas del sistema, em-
prendidas para limitar las opciones de los votantes a lo que se ha denominado, en forma
libre y peyorativamente, democradura. La restauracion de la democracia sin duda seguiri
requiriendo de estrategias consociacionales, como la formacién de grandes coaliciones
y la realizacion de muchos pactos; la desventaja del presidencialismo es que les confiere
rigidez y formalidad. Se vuelven obligatorios por un periodo fijo, durante el cual hay
escasa oportunidad de revisarlos o renegociarlos. Ademas, como lo muestra el caso de
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Colombia, esos acuerdos roban al electorado algo de su libertad para escoger; los sis-
temas parlamentarios, como el de Espana con su consenso, favorecen que los acuerdos
consociacionales s6lo se hagan después de que el pueblo haya opinado.

Parlamentarismo y estabilidad politica

Este analisis de las implicaciones del presidencialismo, tan poco prometedoras para
cualquier democracia, no pretende senalar que la democracia no presidencial pueda
ser estable; al contrario, la democracia mas ‘estable del mundo =los Estados Unidos de
América— tiene una constitucion presidencial. A pesar de todo, no se puede evitar con-
cluir tentativamente que en muchas otras sociedades las posibilidades de que el presi-
dencialismo ayude a preservar la democracia son mucho menos favorables.

Si bien es cierto que el parlamentarismo proporciona un contexto institucional mas
flexible y adaptable para el establecimiento y la consolidacién de la democracia, de esto
no se desprende que simplemente cualquier tipo de régimen parlamentario lo haga. En
realidad, para completar el analisis seria necesario reflexionar sobre el mejor tipo de
constitucion parlamentaria y sus rasgos institucionales especificos. Entre éstos habria un
cargo de primer ministro que combinara poder con responsabilidad, que a su vez
requeriria de partidos politicos fuertes y disciplinados. Esos rasgos —hay por supuesto
muchos otros para cuyo anilisis carecemos de espacio— contribuirian a fomentar la
toma de decisiones responsable y los gobiernos estables, y alentarian una competen-
cia partidaria genuina sin provocar una indebida fragmentacién politica. Ademas, cada
pais posee aspectos exclusivos que se deben tomar en cuenta: tradiciones de federalis-
mo, heterogeneidad étnica o cultural y otros. Por tltimo, casi no hace falta decir que
nuestro andlisis establece s6lo probabilidades y tendencias, no determinismos. Nadie
puede garantizar que los sistemas parlamentarios nunca experimentaran crisis graves o
incluso el desmoronamiento.

En 1ltimo término, todos los regimenes, por muy prudentemente disenados que
estén, deben depender para su preservacion del apoyo de la sociedad en general, de sus
principales fuerzas, grupos e instituciones. Por lo tanto, se basan en un consenso publi-
o que reconoce como autoridad legitima sélo al poder que se adquiere por medios
legales y democriticos. Dependen también de la capacidad de sus dirigentes para
gobernar, inspirar confianza, respetar los limites de su poder y alcanzar un grado ade-
cuado de consenso. Aunque esas cualidades son muy necesarias en un sistema presi-
dencial, es precisamente en él donde son mas dificiles de lograr. Una fuerte confianza
en las cualidades personales de un dirigente politico —en la virtud de un estadista, si se
prefiere— es algo arriesgado porque nunca se sabe si se puede encontrar a un hombre
asi para ocupar el cargo presidencial. Pero si bien ninguna constitucién presidencial
puede garantizar un Washington, un Juarez.o un Lincoln, ningin régimen parlamen-
tario puede garantizar tampoco un Adenauer o un Churchill. En vista de esa inevitable
incertidumbre, el objetivo de este ensayo ha sido Gnicamente ayudar a recuperar el
debate sobre el papel de las instituciones democraticas alternativas en la construccion
de organizaciones politicas democraticas y estables.



