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Resumen

Las democracias contemporaneas son configuraciones comple-
jas que incluyen, entre otras variantes institucionales, los siste-
mas de gobierno. En la década de los noventa, y con especial refe-
rencia a las democracias latinoamericanas, se discuti6 la natura-
leza de las relaciones entre el tipo de sistema de gobiernoy la con-
solidacién, estabilidad o gobernabilidad de las democracias. Este
articulo examina los argumentos de ese debate con respecto del
presidencialismo latinoamericano. Se considera la posicién de
Linz, Valenzuela y otros investigadores sobre el impacto negativo
del presidencialismo en las practicas y procesos politicos de las
democracias latinoamericanas. Se examina la posicion de
Mainwaring y Shugart con relacién a otras variaciones institucio-
nales que afectan la eficacia de las democracias presidenciales;y,
por ultimo, se considera el enfoque contextual e histérico de los
investigadores asociados a Nohlen y la Universidad de Heidelberg.
Se concluye estableciendo las principales convergencias y diver-
dencias entre estas tres posiciones.
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Variations on a Theme: Presidentialism
and its Impact on Democratic Processes

Abstract

Contemporary democracies are complex configurations which in-
clude, among other institutional variants, systems of government.
In the decade of the nineties, and with special reference to lati-
namerican democracies, the nature of the relationship between
the type of governmental system and the consolidation as to stabil-
ity and governability of democracies has been discussed. This pa-
per analyzes the arguments used in these debates in reference to
latinamerican presidentialism. The positions of Linz, Valenzuela
and other researchers as to the negative impact of presidentialism
in political practices and processes in latinamerican democracies
are considered. The positions of Mainwaring and Shugart with refer-
ence to other institutional variations that affect the efficacy of
presidential democracies, are also examined. Finally, the contex-
tual and historic focus of the researchers associated with Nohlen
and the University of Heidelberg are considered. The conclusion es-
tablishes the principal areas of convergence and divergence be-
tween these three positions.

Key words: Democracy, governmental systems, presidentialism.

Fl Tema

Las democracias contemporaneas son configuraciones complejas que
incluyen, entre otras variantes institucionales, las formas de gobierno, los
sistemas electorales y los sistemas de partidos. Con seguridad puede afir-
marse que existe una relacién entre las instituciones democraticas de una
sociedad y la eficacia politica de sus gobiernos; asi como entre ese diseno
institucional y la consolidacién, estabilidad o gobernabilidad de las demo-
cracias. No es facil, sin embargo, dilucidar la naturaleza de esa relacién o la
funcién que cumplen los diferentes arreglos institucionales en la estabilidad
y el desarrollo democratico.

Uno de los puntos que ha suscitado mayor polémica en las ciencias poli-
ticas es el impacto, o las consecuencias, que el tipo de régimen o sistema de
gobierno, presidencialista o parlamentario, ha tenido en los procesos politi-
cos y en la estabilidad de las democracias. Aqui reside, precisamente, el cen-
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tro del debate que a principios de los noventa concentro el interés de polito-
logos y cientificos sociales, sobre todo con referencia a las democracias y los
procesos politicos en América Latina. La vuelta a la democracia en la mayo-
ria de los paises del subcontinente, ubicada en lo que Huntington (1991) lla-
mo ‘la tercera ola de democratizacién’, asign6é importancia a la discusién so-
bre la reforma constitucional y sobre la transformacion de las instituciones
para favorecer la consolidacion democratica. La polémical se da, basica-
mente, entre aquellos investigadores que, como Juan J. Linz, sostienen el fra-
caso de las democracias presidenciales considerando la légica inherente a su
funcionamiento y los argumentos de aquellos que se proponen comprender el
origen, contexto y funcionamiento empirico de la instituciéon presidencial en
América Latina. Linz argumenta que la gran fragilidad politica de las democra-
cias latinoamericanas tiene fuertes raices en las condiciones estructurales ca-
racteristicas de sus formas de gobierno, esto es, en su caracter presidencialis-
ta. Una segunda posiciéon, es escéptica en relaciéon con los argumentos de
Linz. En efecto, Mainwaring y Shugart sostienen que, aunque la estabilidad de
la democracia no puede anotarse en la lista de ganancias de los sistemas pre-
sidenciales, el funcionamiento de éstos esta estrechamente relacionado con
otras dimensiones de los sistemas politicos como los arreglos institucionales,
que otorgan o niegan poderes legislativos a los presidentes, y las caracteristi-
cas de los sistemas de partido. Un tercer enfoque, liderado por Dieter Nohlen,
sostiene que a la hora de explicar los procesosy las practicas politicas en Amé-
rica Latina conviene considerar, junto a los sistemas de gobierno, los diferen-
tes contextos en los cuales estos gobiernos operan, tales como la regiéon mis-
ma y las tradiciones y cultura politicas latinoamericanas.

A la sombra del proceso de cambios politicos que se esta viviendo en
Venezuela, resulta pertinente examinar los argumentos que se han desple-
gado en el debate sobre las implicaciones del presidencialismo en los proce-
sos democraticos de América Latina. Este tema, cuyas variaciones se exami-
nan en este articulo, ha sido discutido en otros paises latinoamericanos en el
marco de variadas reformas institucionales. Conviene revisarlo sobre todo
ahora cuando, segun todos los indicios, el caracter presidencialista de la de-
mocracia venezolana ha sido fortalecido y extendido por el proceso constitu-
yente y la constitucion resultante. Este articulo examina los principales argu-
mentos conceptuales desarrollados en la discusidén sobre las democracias

1 En un ensayo reciente Nohlen distingue entre cuatro posiciones, pero, a
mi juicio, las diferencias que encuentra entre los enfoques son mas de or-
den metodolégico que substantivo. Véase Nohlen, 1998:17-8.
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presidencialesz. En la primera seccion, se resumen las ideas de Linz y otros
autores con respecto del presidencialismo y su efecto en los procesos y prac-
ticas politicas. En la segunda y tercera partes se sintetiza el aporte de
Mainwaring y Shugart al debate sobre los sistemas presidencialistas en Amé-
rica Latina, asi como los principales argumentos de Nohlen y sus colegas en
relacion con las variables histéricas y contextuales que inciden en el tipo de
régimen politico que ha prevalecido en los paises del subcontinente. El arti-
culo concluye, con una sintesis de las principales convergencias y divergen-
cias entre los tres enfoques y una breve consideracion sobre los riesgos para
el desarrollo democratico que pueden derivarse de ese diseno institucional,
asi como las contribuciones que para el fortalecimiento de la democracia
pueden esperarse de tal sistema de gobierno.

Primera variacion: Presidencialismo y estabilidad
democratica

Desde los cincuenta y hasta 1978, fecha en que Linz y Stepan publican
The Breakdown of Democratic Regimes, el paradigma dominante en el anali-
sis politolégico sobre América Latina otorgaba escasa importancia al ordena-
miento institucional para dar cuenta de la consolidacion, estabilidad o colap-
so de las democracias. Mas importancia se le daba a las condiciones sociales y
econdmicas que hacen posible y sostenible a la democracia. Mejor dicho: al
dar cuenta de los procesos democraticos los investigadores atribuian a las ins-
tituciones politicas poco o ningun poder explicativo, pues las causalidades de
lo politico se ubicaban, por lo general, en las estructuras econémicas y los
procesos sociales. Al estudiar diversos procesos de quiebre de la democracia
Linzy Stepan (1978) se distancian sensiblemente de esa perspectiva, otorgan-
do importancia explicativa a variables especificamente politicas: el liderazgo,
el contexto institucional y las reglas formales.

A mediados de los ochenta, el tema del ordenamiento constitucional y,
especificamente, del papel que juegan los contextos politicos e instituciona-
les en la estabilidad y desarrollo de las democracias, comienza a discutirse y a
investigarse sistematicamente. En 1990, Linz presenta, en una primera ver-
sion del ensayo The Perils of Presidentialism, lo que vendra a ser el nucleo de

2 En lo posible, en este trabajo se deja de lado los argumentos a favor de
las formas parlamentarias de gobierno, los cuales forman también parte
del debate que aqui se examina; ello tanto por razones de espacio cuanto
de pertinencia en relacién con las condiciones actuales de la democracia
venezolana.
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su esfuerzo posterior por comprender el impacto que puede tener el tipo de
régimen o sistema de gobierno en las practicas y en los procesos politicos.

En relacion con la democracia®, se entiende por sistema o régimen de

gobierno al arreglo institucional que define las relaciones entre el ejecutivo
y el legislativo. El criterio decisivo es ante quién es responsable el ejecutivo.
Si el presidente es electo, directa o indirectamente, por el pueblo y tiene ple-
no control en la constitucién del gabinete y de la administracién, y si su per-
manencia en el poder no depende de un voto formal de confianza de los re-
presentantes del legislativo, entonces, el sistema de gobierno es presiden-
cialista. En los regimenes parlamentarios, en cambio, la Unica institucion
con legitimidad es el parlamento y de la confianza de éste deriva el ejecutivo
su autoridad (Linz, 1994). En este sentido, la hipotesis central de Linz es que
los sistemas de gobierno tipo presidencialista tienden a producir mayor ines-
tabilidad politica que los regimenes parlamentarios. Durante diez anos y a
través de multiples intercambios académicos y politicos Linz desarrolla y sis-
tematiza esta hipotesis. En 1994, junto a Valenzuela, publica The Failure of
Presidential Democracy. Obra que recoge los resultados de la investigacion
tedricay empirica desarrollada, con la finalidad de discutir, en una perspecti-
va comparada, las implicaciones del presidencialismo en los procesos politi-
cos y en la estabilidad de las democracias. En lo que sigue se resumira las
principales criticas de Linz y otros autores con respecto de los sistemas pre-
sidencialistas (Linz, 1990; 1994; Nino, Gargarellay otros, 1992; Linzy Valen-
zuela, 1994; Linz, 1996; Lijphart, 1996).

Los patologias del presidencialismo

Los estudiosos de la democracia han dedicado escasa atencién a las
formas de gobierno. Para Linz ello se debe al hecho de que, con lasolay no-
table excepcion del presidencialismo norteamericano, la mayoria de las de-
mocracias estables han tenido regimenes parlamentarios (y unos cuantos
semiparlamentarios o semipresidenciales), mientras que la mayoria de los
paises con sistemas de gobierno presidencialistas han sido democracias
inestables o regimenes autoritarios.

3 Como se sabe, han existido y pueden existir formas de gobierno no de-
mocraticas; entre otras, autocraticas, autoritarias, despéticas, dictatoria-
les, tiranicas, totalitarias, absolutistas, monarquicas, oligarquicas,etc.
Véase Juan J. Linz, ‘Totalitarian and Authoritarian Regimes’ en F. I. Gre-
enstein y N. W. Polsby. 1975. Handbook of Political Science. Reading,
Mass.: Addison Wesley.
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Los problemas que se atribuye a los regimenes presidencialistas derivan
de tres factores: primero, de la combinacion de principios antagonicos en el
sistema mismo, lo cual los hace rigidos y especialmente conflictivos; segun-
do, de la existencia de una doble legitimidad democraticay, tercero, de la ca-
rencia de flexibilidad que proviene de que tanto el presidente, cuanto el cuer-
po legislativo son electos por un periodo determinado y ninguno necesita la
confianza o el apoyo del otro poder para permanecer en sus funciones.

Las paradojas del presidencialismo. Para Linz, los sistemas presiden-
cialistas incorporan principios y supuestos que son contradictorios entre si.
Se pretende, por una parte, crear un poder ejecutivo estable, con fuerzay legi-
timidad suficiente (representa al pueblo) para enfrentar la miriada de intere-
ses particulares representados en el legislativo. Por otro lado, se sospecha del
ejecutivo y se toman previsiones, como la no re-eleccion del presidente, para
impedir la personalizacién del poder y las potenciales arbitrariedades que
pueden derivarse de ésta, teniendo como referencia, sin duda, experiencias
historicas concretas. Esta contradiccion esencial puede afectar las modalida-
des de “...toma de decision, el estilo de liderazgo, las practicas politicas y la re-
térica tanto de los presidentes como de sus opositores...e introduce una di-
mensioén de conflicto que no puede ser completamente explicada por factores
de orden socioecondmico, ideoldgico o politico.” (Linz, 1990:54-6).

La doble legitimidad. El hecho de que tanto la presidencia cuanto el
cuerpo legislativo gozen de legitimidad democratica es uno de los aspectos
mas conflictivos del presidencialismo. Los presidentes se sienten embarga-
dos por el mandato popular y actiian como si su legitimidad fuese la tnica
existente, desconociendo la de los congresantes. En esos casos no hay prin-
cipios democraticos que ayuden a decidir quien tiene la “mejor” legitimidad”
0 quien goza de mayor legitimidad para hablar y decidir en nombre de los ciu-
dadanos, dado que legisladores y presidente derivan su legitimidad de los
votos del pueblo. Cuando ocurren estas confrontaciones resulta facil para el
presidente movilizar al pueblo y a sus partidarios argumentando “...verdade-
ra legitimidad democratica, negandola a sus opositores y confrontando a sus
adversarios con la capacidad para movilizar a sus partidarios en demostra-
ciones de masas” (Linz, 1994:8).

La fuerza real y simbodlica de la legitimidad democratica del presidente
crea uno de los problemas mas caracteristico del presidencialismo. Es lo que
Nino ha llamado “el sentido de misién” que embarga a los presidentes: “Mu-
chos de ellos creen que estan munidos de un mandato histérico de todos los
ciudadanos -y no solamente de la generacion presente sino también de las
pasadas y de las futuras- para transformar radicalmente la realidad.” (Nino,
1992:53). Ello a pesar de que, como suele ocurrir, el consenso que ha permi-
tido al presidente acceder al poder puede obedecer a una mayoria simple, a
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veces circunstancial, o puede no ser abrumadoramente mayoritario o, en el
peor de los casos, ser débil. O aun siendo fuerte en su origen ese consenso
puede debilitarse en el ejercicio del poder‘*. Sin embargo, los presidentes
creeny, en consecuencia actiian, como si su legitimidad los colocase en un
mundo aparte, su mandato fuese atemporal y no susceptible de cambios;
mientras que, a un tiempo, creen que pueden disminuir o desconocer la legi-
timidad de los cuerpos parlamentarios.

La rigidez del presidencialismo. La principal consecuencia de esta ca-
racteristica de los sistemas presidenciales es lo puede llamarse la discontinui-
dad temporal del proceso politico. Usualmente los presidentes son electos
por un periodo determinado. Dicho lapso no puede ser modificado e impide,
debido a las previsiones que habitualmente se toman, la reeleccién inmedia-
ta. La inflexibilidad resultante hace que, al cambiar las condiciones sociales,
econdmicas o politicas, los reajustes requeridos sean muy dificiles de alcan-
zar: “La duracion del mandato de un presidente se convierte en un factor poli-
tico esencial al cual tienen que ajustarse todos los actores del proceso politi-
co...” (Linz, 1994:8). Y no sdlo se pierde flexibilidad en la conduccién del pro-
ceso politico, sino que se debilita el poder del presidente mismo y se disminu-
ye la capacidad de negociacién del gobierno. En el caso de una pérdida severa
de apoyo politico o de errores graves en las politicas, la sustitucion del presi-
dente se convierte en una delicada crisis politica. La renuncia de un presiden-
te es, como demuestra la experiencia histérica, un evento poco probable y, en
dgeneral, los mecanismos constitucionales disenados para removerlo del car-
go son tortuosos y siempre dejan de lado la reacciéon de los partidarios del pre-
sidente que pueden sentir que se burla su mandato.

Eljuego “suma-cero”. Aunque pueda considerarse que el ordenamien-
to institucional no es por si mismo causa de estabilidad (o inestabilidad poli-
tica) o de eficacia democratica, resultan indiscutibles las implicaciones o
consecuencias que tiene para la dinamica y para las formas practicas que
asume el proceso politico. Se ha sostenido que los regimenes presidencialis-
tas propician una dinamica de confrontacién y conflicto permanente, en lu-
gar de favorecer practicas politicas de cooperacion, entre los diferentes par-
tidos y grupos que intervienen en el proceso politico.

Esta peculiar dinamica del proceso politico, arguye Linz, es una de las
posibles salidas en una eleccién presidencial, puesto que, con independen-

4 Tal como ocurrierra en Venezuela durante el segqundo gobierno de Carlos
A.Pérez en 1993 o en Brasil durante la presidencia de Fernando Collor de
Mello en 1992.
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cia de la pluralidad resultante de la misma, el candidato ganador “gana
todo”, al menos en larama ejecutiva del gobierno, mientras que el perdedor,
no solo pierde la contienda presidencial, sino que, a menudo, “pierde todo”:
habiendo invertido todo su capital politico se encuentra, después de la elec-
cion, sin ninguin acceso a lo puiblico, y si no tiene un liderazgo fuerte en su
propio partido, se ve fuera del proceso politico mismo. Aunque este resulta-
do puede ser deseable para la depuracion del sistema, en el caso de un can-
didato emergente sin ningtin apoyo politico fuerte, resulta critico cuando la
contienda se da en un sistema bipartidista. El candidato perdedor, sin impor-
tar el numero de votos obtenidos, no sera considerado un buen contendor
para la proxima eleccién presidencial y, muy probablemente, habra perdido
también el liderazgo dentro de su partido.

El estilo y la cultura politica. Para el proceso politico la dinamica de
“juego suma-cero” tiene consecuencias importantes porque, debido a la rigi-
dez de los regimenes presidencialistas, las reglas del juego no pueden ser
cambiadas. Ganadores y perdedores quedan establecidos para todo el perio-
do presidencial sin que alianzas o coaliciones politicas formen parte del jue-
go politico. Los premios se ganan por un periodo fijo pero, las pérdidas tam-
bién. De manera tal que se incrementan las tensiones politicas y la polariza-
cion. Estas caracteristicas de la dinamica politica generan un estilo politico y
de gobierno caracterizado por la pugnacidad, por el ataque sin cuartel con-
tra el adversario, por la confrontaciéon constante y por la imposibilidad de ne-
gociacion. Estos efectos se observan en las relaciones inter partidos, tanto
de los vencedores como de los vencidos, y tanto durante los periodos de
elecciones, cuanto durante el ejercicio del gobierno. Cada partido adopta
aquellas conductas que ocasionan mas dano a los contrincantes. Los perde-
dores se oponen a todo y generan comportamientos obstruccionistas a las
politicas gubernamentales, lo cual se agrava si tienen mayoria en el congre-
So; pero, los ganadores, y especialmente el presidente, se sienten investidos
de un mandato que los lleva a desconocer los puntos de vista de los oposito-
res y a considerar cualquier oposicion a sus politicas como una amenaza ala
integridad del gobierno.

En suma, lucha y confrontacién pasan a ser las caracteristicas del de-
bate politico. El efecto que esta concepcion de la politica tiene sobre la dina-
mica del sistema politico es dramatico. La busqueda de negociacién o coo-
peracioén entre los contendores politicos, caracteristica de la democracia, es
vista, a menudo, como resultado de la debilidad, y no como consecuencia
necesaria del proceso politico democratico, en el cual se aceptay se recono-
ce la existencia de intereses divergentes y se busca el consenso, pero se res-
peta el disenso y se garantiza las posibilidades reales de la oposicién para al-
canzar el poder. En el largo plazo, estos atributos se convierten en la defini-
cion, por excelencia, de la politica y pasa a formar parte del conjunto de
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orientaciones y representaciones, lo que se llama cultura politica, que rigen
los intercambios de los individuos con lo politicos.

La apatia politica. Al lado de las patologias del presidencialismo pre-
viamente descritas estan otros problemas que merecen consideracion. En la
democracia se presume la participacion de los ciudadanos en los procesos
politicos. De hecho la participacion de los individuos en las instituciones po-
liticas y en los procedimientos para seleccionar los gobernantes es, junto a
la competencia, una de las dimensiones empiricas del proceso democratico
(Huntington, 1991). Por supuesto, en las sociedades complejas ya no es po-
sible la deliberacién colectiva directa. La participacién a distintos niveles del
proceso politico requiere de ciertas condiciones: existencia de sistemas
electorales, de sistemas de informacion no parciales, de distintos medios
para ejercer la opinién (consultas, referenda, etcétera), y de las tecnologias
correspondientes para procesar los resultados. Pero, tal como afirma Nino
(1992), la concentraciéon del poder inherente a los sistemas de gobierno pre-
sidencialistas, reduce los ambitos en los cuales la gente puede participar y
de ese modo disminuye el interés y el incentivo de los ciudadanos para to-
mar parte en el debate politico.

El empobrecimiento del debate puiblico. Esta es otra de las conse-
cuencias sobre el sistema politico que se atribuye a los regimenes de carac-
ter presidencial. En las elecciones presidenciales pocas veces se discute
acerca de las concepciones de la sociedad, las cuestiones ideolégicas o los
principios sociales y politicos que estan en juego. Las contiendas electorales
se reducen a una consideracién de la imagen proyectada por los candidatos
y de los contenidos emotivos de sus discursos. La tendencia es a concentrar
el debate en las personas que son candidatos presidenciales y no en sus pro-
puestas substantivas. “La apariencia del candidato, su vida familiar, sus gus-
tos y pasatiempos, son mas importantes que sus posiciones sobre el tamano
del sector publico, la desocupacion o la seguridad social.” (Nino, 1992). La
discusion de los asuntos publicos se ve también afectada porque los candi-
datos presidenciales al dirigirse a grandes sectores del electorado reducen al
minimo el contenido ideoldgico de sus mensajes, los cuales resultan llenos
de inconsistencias, vagas promesas y apelaciones emocionales que tienen
como proposito lograr el apoyo de grupos con ideologias e intereses muy di-
Versos.

5 Para una discusién de esta caracteristica en las culturas politicas en Vene-
zuela, véase: G. Villarroel (1999). ‘Dos hipo6tesis sobre la democracia ve-
nezolana. Actores, discursos y representaciones’. Revista AVEPSO Vol.
XXIl. No. 1. 1999.
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Una dinamica politica con los problemas estructurales caracteristicos
del presidencialismo examinados en esta seccidon, probablemente se mue-
va en direccion a la inestabilidad y tenga implicaciones en las practicas y la
cultura politicas, afectando en el largo plazo la viabilidad y el desarrollo de
la democracia. Estos son, precisamente, los argumentos de Linz y sus cole-
das en relacion con las democracias presidenciales en Latinoamérica. Son
sugestivos, en particular, el andalisis de la crisis del presidencialismo chile-
no que condujo al colapso de la democracia en 1973 (Valenzuela, 1994); el
estudio de los dilemas del presidencialismo colombiano atrapado entre la
violencia politica y el bloqueo parlamentario (Hartlyn, 1994); y la concen-
tracion del poder en la presidencia y la diluciéon del poder de un congreso
ineficiente que condujo ala democracia venezolana a una grave crisis cons-
titucional (Coppedge, 1994). En la seccién siguiente se examinara la posi-
cion que, en el debate sobre los regimenes presidenciales, es escéptica
con respecto de los argumentos antipresidencialistas.

Segunda variacion: El presidencialismo y otras
dimensiones institucionales

Haber revitalizado la discusion sobre las condiciones que hacen esta-
bles a las democracias es uno de los méritos que, seguin Lipset (19986), pue-
de atribuirse al debate sobre los sistemas de gobierno suscitado por los tra-
bajos de Linz y otros autores. En 1997, se publica el volumen Presidentia-
lism and Democracy in Latin America, editado por Scott Mainwaring y
Matthew Shugart. Este libro vuelve a examinar los argumentos aportados
para explicar el fracaso de las democracias presidenciales en América Lati-
na, bajo la consideracion de que la evidencia presentada por los criticos del
presidencialismo es mas débil de lo que se habia supuesto inicialmente.

Los argumentos antipresidencialistas, como se vio en la primera par-
te, se apoyan principalmente en la experiencia de las democracias latino-
americanas. Del analisis de esa experiencia se llega a la conclusion de que
un régimen parlamentario funcionaria mejor en estas sociedades. Sin em-
bargo, segun Mainwaring y Shugart, estos argumentos dejan fuera de consi-
deracion dos cuestiones cruciales. Por un lado, esta el hecho de que la de-
mocracia presidencial ha sido el régimen predominante en América Latina,
por lo cual se hace dificil dilucidar cuales de los problemas con que se ha
enfrentado la democracia en la region, obedecen al sistema presidencial y
cuales se originan en las condiciones socioeconémicas o en factores de
otra naturaleza. Por otra parte, en relaciéon con los regimenes parlamenta-
rios propuestos como alternativa al presidencialismo, tampoco se ha toma-
do en cuenta la evidencia de que las democracias parlamentarias existen
casi exclusivamente en Europa o en paises que previamente estuvieron
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bajo el dominio colonial inglés, lo cual introduce serias dudas en cuanto a la
idea de que en América Latina esta modalidad de gobierno funcionaria me-
jor que la presidencial.

Si se acepta que la evidencia es débil y no apoya la idea de que una for-
ma de gobierno sea mejor que la otra, lo siguiente es considerar que tal vez
el diseno institucional del gobierno sea menos importante de lo que se habia
estimado hasta ahora para explicar la consolidaciéon o colapso de las demo-
cracias; y convenga, tal como hacen Mainwaring y Shugart, evaluar nueva evi-
dencia, reconocer las variaciones entre los regimenes presidenciales y anali-
zar otros factores que afectan en forma importante el funcionamiento y de-
sempeno de las democracias presidenciales en América Latina. En esta sec-
cion se ofrece una sintesis de los principales argumentos de Mainwaring y
Shugart (1997).

Antes de caracterizar las variantes del presidencialismo en América La-
tina de acuerdo a Mainwaring y Shugart, conviene dar cuenta de lo que estos
autores definen como democracia presidencial. Se define como tal a un régi-
men caracterizado porque el presidente es electo popularmente y porque
tanto los periodos de gobierno, cuanto el lapso de los legisladores estan fija-
dos de antemano y no se pueden cambiar®. Resulta de este modo que las
principales caracteristicas comunes a cualquier sistema de gobierno presi-
dencialista, con independencia de otras variaciones institucionales, son el
origen separado del ejecutivo y el legislativo, a través de elecciones, y su so-
brevivencia separada, esto es, el hecho de que ni el presidente puede redu-
cir el periodo de los congresantes, ni éstos pueden acortar el mandato del
presidente.

El punto de partida del analisis de Mainwaring y Shugart sobre la efica-
cia de las democracias presidenciales en América Latina, es la constataciéon
de que en este debate se ha dicho mucho sobre las debilidades del presiden-
cialismo, mientras que se ha dicho poco sobre el amplio contexto en el cual
los sistemas presidencialistas han operado. Se ha tratado a estos sistemas
de gobierno como si fuesen homogéneos sin reconocer sus variaciones, al-
gunas de las cuales pueden promover y estabilizar las democracias, en lugar
de desestabilizarlas como se ha argumentado. La heterogeneidad de las de-

6 Estos dos rasgos contrastan fuertemente con los sistemas parlamenta-
rios en los cuales el primer ministro no es electo popularmente, sino por
los congresantes; y los términos del ejercicio del premier y del gabinete
dependen de la confianza de la mayoria parlamentaria, y en ocasiones, el
gabinete puede disolver el parlamento y convocar a elecciones (Mainwa-
ring and Shugart, 1997).
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mocracias presidenciales latinoamericanas proviene, en lo esencial, de la in-
teraccion entre varios factores institucionales. De un lado, estan los poderes
que se otorgan al presidente en el area legislativa; del otro, las modalidades
de funcionamiento de los diferentes sistemas de partido, en particular dos
aspectos: el grado de fragmentacion, porque afecta las relaciones entre la
rama ejecutiva y la legislativa, y la disciplina (o falta de ella) en los partidos
politicos.

Los poderes del presidente

Poderes legislativos. Las variantes entre los regimenes presidencialis-
tas se producen porque en la practica varian otras dimensiones instituciona-
les, por ejemplo, el poder para legislar de que goza el presidente. Cuando se
dice que una presidencia es débil o fuerte se alude, justamente, a la habili-
dad o capacidad presidencial para lograr que las politicas sean aprobadas.
Los presidentes pueden acceder a esa influencia de dos maneras. Constitu-
cionalmente, si ese poder es inherente al cargo, es decir, si esta definido que
el presidente tiene la autoridad para que sus preferencias sean tomadas en
cuenta al momento de legislar; la otra fuente de poder proviene de que el
presidente controle su partido y que éste a su vez tenga el control sobre la
mayoria parlamentaria. Estos dos factores interactian de modo tal que de-
terminan la influencia del presidente sobre las politicas y la fuerza institucio-
nal de la presidencia. “Los presidentes que no tienen autoridad constitucio-
nal sobre la legislacion lucen débiles si carecen de control sobre el partido
mayoritario en el congreso, pero pueden parecer dominantes -a despecho
de su debilidad constitucional- si son los los lideres indiscutidos del partido
mayoritario.” (Mainwaring y Shugart, 1997:41). Por otra parte, los presiden-
tes con poderes legislativos fuertes pueden tener una influencia significativa
sobre la legislacién, atin si sus partidos son minoritarios o no tienen mayoria
en los cuerpos legislativos. Asimismo, el régimen presidencial puede ser ine-
ficaz si el presidente carece de poder legislativo y su partido tiene mayoria
pero esta dividido con respecto del liderazgo del presidente.

Esas posibles combinaciones configuran diferentes tipos de regime-
nes presidenciales y diferentes tipos de poder, por parte de los presidentes,
para influenciar la legislacion. Aquellos poderes que permiten al presidente
cambiar el estatus legislativo imperante, o al menos intentarlo, son denomi-
nados poderes proactivos, por ejemplo, el poder de gobernar mediante de-
cretos. En cambio, aquellos poderes que s6lo permiten al ejecutivo defender
el estatus legislativo existente, contra los cambios promovidos por la mayo-
ria parlamentaria son llamados poderes reactivos, el mas conocido de los
cuales es el poder de veto. Adicionalmente, varias presidencias latinoameri-
canas tienen también el poder de introducir propuestas legislativas en cier-
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tas areas de politica. Con frecuencia este poder se relaciona con materias
consideradas criticas, como el presupuesto o la politica militar, pero tam-
bién con la creacién de nuevos sectores de la burocracia oficial, y con las le-
yes relacionadas con las politicas crediticias o las tarifas y aranceles.

Al examinar los distintos arreglos institucionales de los sistemas de go-
bierno en América Latina, se tiene que los poderes legislativos del presidente
se pueden combinar de manera tal que configuran cuatro diferentes constela-
ciones. Asi, los presidentes que “...pueden emitir decretos y vetar cualquier in-
tento legislativo de enmendar los mismos...” pueden ser potencialmente do-
minantes; en algunos casos “...el potencial de dominio de las presidencias
esta referido principalmente a la politica fiscal...” mientras en otros casos
existe para “...practicamente todas las areas de politica.” (Mainwaring y Shu-
dgart, 1997). Los poderes presidenciales pueden ser proactivos si los presiden-
tes pueden gobernar por decreto, tienen un poder débil de veto y en ciertos
casos tienen la facultad de introducir leyes en algunas materias. Si los presi-
dentes solo tienen un fuerte poder de veto y la posibilidad de introducir leyes
en algunas areas, sus poderes legislativos son reactivos. Y, por ultimo, se en-
cuentran aquellos sistemas en los cuales los poderes legislativos de los presi-
dentes son “potencialmente marginales” puesto que no tienen poder de veto,
ni capacidad para gobernar por decreto sino bajo autorizacion del congreso.

Los poderes presidenciales Yy los partidos politicos. Otras dimensio-
nes del sistema politico que inciden en la variabilidad de los regimenes presi-
dencialistas en América Latina son los sistemas de partido y ciertas caracteris-
ticas de estas organizaciones. Mainwaring y Shugart argumentan que la natu-
raleza de los sistemas de partido y, en particular, el nimero de partidos esta-
blece una “diferencia fundamental” en el modo como funcionan las democra-
cias presidenciales. Del mismo modo, si se esta en presencia de partidos poli-
ticos altamente disciplinados, las consecuencias para el funcionamiento del
presidencialismo seran distintas que si se trata de organizaciones caracteriza-
das por una disciplina laxa o inexistente. En estos dos aspectos se constata
notables diferencias en los sistemas presidenciales en América Latina.

El nivel de fragmentacion de los sistemas de partido afecta las relacio-
nes entre el cuerpo legislativo y el presidente. “Con un sistema multipartido
altamente fragmentado, ningun partido esta cercano a controlar la mayoria.
Esta situacion puede ser problematica porque, en forma caracteristica, el
presidente tiene dificultades para construir coaliciones de gobierno confia-
bles.” (Mainwaring y Shugart, 1997). La situacién opuesta, en la cual el parti-
do del presidente tiene la mayoria no es necesaria ni deseable, aunque natu-
ralmente las democracias presidenciales funcionan mejor si el partido del
presidente cuenta con un numero respetable de puestos en el congreso.
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Lalogica de los sistemas presidenciales depende de si el apoyo al presi-
dente proviene de un partido mayoritario o de una coalicion de partidos. Es
lo que se llama “los poderes partidistas” del presidente. Por un lado, si el pre-
sidente esta apoyado por una mayoria legislativa, las relaciones entre el con-
daresoy el ejecutivo iran por cauces no conflictivos; pero, por el otro, si el pre-
sidente y la mayoria que lo apoya, provienen de un partido altamente discipli-
nado se hara dificil, por no decir imposible, establecer el control de la rama
legislativa sobre el presidente, que es una de las ventajas de los sistemas
presidencialistas. Entre el ejecutivo y el legislativo se tendra un control fé-
rreo sobre el gobierno, lo cual anula o reduce drasticamente las ventajas
que, para el funcionamiento eficaz de la democracia, tiene la existencia de
dos poderes independientes electos en forma separada por periodos fijos.

Si por el contrario, el apoyo al presidente proviene de una coaliciéon de
partidos minoritarios, resultado de la alta fragmentacién del sistema de par-
tidos, se incrementan las probabilidades de que la presidencia carezca del
suficiente y necesario apoyo legislativo para la aprobacién y ejecucion de las
politicas. Esta situaciéon puede conducir al bloqueo o al conflicto continuo
entre el congresoy el presidente, y en consecuencia al estancamiento del go-
bierno. De manera que para poder gobernar el presidente esta obligado a
formar una coalicion. Lo que ocurre es que las coaliciones inter partidos tien-
den a ser fragiles en los sistemas presidencialistas, porque tienen lugar antes
de la eleccién y no obligan a los participantes después de las elecciones. El
poder ejecutivo no se configura después de un acuerdo postelectoral, ni esta
dividido entre varios partidos que son co-responsables en el gobierno. Los
partidos que apoyaron al presidente electo en su campana, pueden no apo-
yarlo o hacerlo sélo parcialmente después que asume el poder. De alli la fra-
gilidad de estas coaliciones. Si ademas ocurre que los acuerdos se dan entre
partidos poco disciplinados, no hay ninguna garantia de que el presidente
tendra los apoyos necesarios para gobernar efectivamente.

La disciplina partidista. Este es otro de los factores que introduce va-
riaciones en el funcionamiento de las democracias presidenciales. Cuando
se habla de disciplina partidista, en este contexto, no se alude a programas o
ideologias, estructura organizativa o institucionalizacién de los partidos poli-
ticos. La expresion se refiere simplemente al hecho de que los legisladores
de un mismo partido “voten juntos todo el tiempo”. En los sistemas presi-
denciales no se requieren partidos altamente disciplinados “...pero la indis-
ciplina frecuente hace mucho mas dificil el establecimiento de relaciones es-
tables entre el gobierno, los partidos y el congreso. Si la disciplina es débil,
los lideres partidistas pueden negociar un acuerdo que puede no ser respal-
dado por los legisladores del partido.” (Mainwaring y Shugart, 1997). Esta cir-
cunstancia obliga a los presidentes a buscar y obtener apoyo mediante
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acuerdos ad hoc para cada politica y, peor aun, estimula practicas como el
clientelismo y la distribucion de favores. Incluso puede llevar a los presiden-
tes a pasar por encima de la legislatura utilizando medidas de dudosa consti-
tucionalidad, que pueden incluir alianzas con el sector militar. En otras pala-
bras, aunque una disciplina rigida en el partido politico del presidente redu-
ce considerablemente la ventaja del control del ejecutivo por el legislativo,
la falta de disciplina partidista, a su vez, fortalece rasgos negativos de la pre-
sidencia.

El funcionamiento de las democracias presidenciales, entonces, no es
homogéneo ni esta sélo afectado por los problemas estructurales inherentes
al presidencialismo, como sostienen Linz y sus colegas, sino que en la reali-
dad y en la practica, el presidencialismo tiene variaciones que dependen de
una combinatoria de factores, también de caracter institucional, pero que
atanen ala interaccién entre los poderes legislativos y partidistas de la presi-
dencia, la naturaleza del sistema de partidos y la cohesion de los partidos po-
liticos. Diferentes combinaciones entre estos factores pueden conducir a di-
ferentes modalidades de funcionamiento de los sistemas presidencialistas.
Pueden, por ejemplo, llevar al estancamiento del gobierno derivado de una
presidencia proactiva, un sistema multipartidista con partidos indisciplina-
dos y un fuerte federalismo, tal como ocurrié en Brasil entre 1985 y 1994
(Mainwaring, 1997); o bien conducir al fragil equilibrio del presidencialismo
mexicano, resultado de otorgar considerables poderes constitucionales a la
presidencia, de la hegemonia del partido gobernante en el congreso, de su
disciplina partidista, y de que el presidente es al mismo tiempo lider del par-
tido (Weldon, 1997); o conducir a un proceso politico, tal como ocurrié en
Venezuela, en el cual los factores que sirvieron a la consolidacién de la de-
mocracia en el pasado, tales como un liderazgo capaz de lograr acuerdos y
manejar una transicion dificil, o partidos politicos fuertes y disciplinados, se
convirtieron posteriormente, en el marco de una crisis econémica, en obsta-
culos para mantener la estabilidad politica (Crisp, 1997).

Tercera variacion: El presidencialismo y sus contextos

En el debate sobre las implicaciones de las formas de gobierno en los
procesos politicos y en la estabilidad de las democracias, la posicién “histo6-
rico-empirica” estudia los sistemas institucionales en conexién con el con-
texto historico y social en el cual surgen los regimenes presidencialistas, y
en relacion con las condiciones politicas y estructurales en las cuales ope-
ran esos sistemas de gobierno. Es un enfoque que podria tambien llamarse
contextual y multivariable. Lo primero, debido a la importancia que se otor-
da a los diferentes contextos, histoérico, social, operativo, en la explicacién
de los procesos y practicas politicas. Lo segundo, porque se subraya la ne-
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cesidad de considerar diversas dimensiones en el desarrollo y consolidaciéon
de las democracias, y no sélo los arreglos institucionales.

Nohlen y sus colegas, han venido produciendo analisis sobre las condi-
ciones de la democracia en América Latina, desde la década de los ochenta.
Estos trabajos combinan, segiin sus propias palabras, “el rigor tedrico y la
fundamentacién histérica” y son el resultado de investigaciones conjuntas
entre investigadores latinoamericanos y europeos, vinculados al Instituto de
Ciencia Politica de la Universidad de Heidelberg.

En el enfoque “histérico-empirico” se acepta que existen diferencias en
las caracteristicas estructurales de los sistemas de gobierno y, se acepta
también, que estas caracteristicas pueden tener un impacto diferencial en
los procesos y practicas politicas. Pero, Nohlen y sus colegas se diferencian
en el ambito metodolégico del analisis politico comparativo. En efecto, estos
investigadores, rechazan “...1as exclusiones o admisiones a priori de las di-
mensiones normativas, institucionales, estructurales o cuantitativas...” a
considerar en la investigacién, dimensiones que son incorporadas o no lue-
go de “...una seria apreciacion contextual y factica.” (Fernandez B., 1998:
34). Por otro lado, este enfoque se propone estudiar los procesos politicos
desde un encuadre que combina armoénicamente los aspectos histoéricos y
culturales, tales como origen, tradiciones, costumbres y cultura politica, con
los aspectos propiamente empiricos; es decir, aquellos que se afincan en la
experiencia concretay en el funcionamiento especifico de los sistemas poli-
ticos. Los analistas del enfoque “histérico-empirico” se oponen, asimismo, a
la concepciéon de causalidad y a los pronésticos para la consolidacion de la
democracia que, desde su punto de vista, resultan de los trabajos de Linz y
otros investigadores. En 1991, se publica Presidencialismo versus Parla-
mentarismo. América Latina, y en 1998a Nohlen y Fernandez B. actualizan
y complementan aquella publicacién con nuevos articulos editando El presi-
dencialismo renovado. Instituciones y cambio politico en América Lati-
na. Los articulos contenidos en esta ultima publicacion son la referencia
principal del resumen que, sobre la posicion “histérico-empirica”, se presen-
ta en esta secciéon del trabajo (Nohlen, 1998a; Fernandez B., 1998a; Monsal-
ve y Sottoli, 1998; Nohlen, 1998b; Nohlen y Fernandez, 1998b; Fernandez
B., 1998b; Valadés, 1998).

Apreciacion histdrica del presidencialismo

Para comprender y apreciar cabalmente el presidencialismo latino-
americano es preciso colocarlo en una perspectiva histoérica. El origen de los
regimenes presidencialistas en América Latina esta marcado por procesos
historicos y culturales distintos a los de Estados Unidos y Europa. En el inicio
estan los procesos de consolidacién de los Estados Nacionales en el siglo
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XIX. Luego de la independencia, en el momento en que se establecen los Es-
tados Nacionales, priva una desorganizacion constitucional y es en “...el Pre-
sidente en quien recae todo el poder politico. Es con su autoridad que se afir-
ma el podery la integracion nacional.” (Nohlen, 1998b:92). Es decir, la presi-
dencia fue el recurso que permiti6 la unificacién y la constitucion de las repu-
blicas latinoamericanas. Pero, la pregunta es porqué se recurre al sistema
presidencial y no a otro tipo de orden institucional. Esta preferencia tiene
que ver con rasgos culturales globales que se traducen en la escogencia de
determinadas instituciones, las cuales “...son expresion de valores, prefe-
rencias y patrones de comportamiento ampliamente compartidos en una so-
ciedad.” (Nohlen, 1998b:93).

Para la perspectiva “historico-empirica”, la vigencia de la tradicién pre-
sidencialista en América Latina es el resultado de la combinacién de un con-
junto de aspectos a veces contradictorios, de caracter conceptual y empiri-
co, que atanen tanto a la teorizaciéon cuanto la experiencia concreta de los
sistemas politicos. En lo que sigue se dara cuenta de esos componentes si-
guiendo el analisis de Nohlen y Fernandez (1998Db).

Separacion de poderes/tradicion centralista. Estos dos compo-
nentes de las doctrinas y practicas politicas estuvieron presentes en los
primeros esfuerzos de organizacion politica en América Latina. Las ideas
de los pensadores politicos del siglo XVl que favorecian la separaciéon de
poderes y reconocian la soberania del pueblo tuvieron un fuerte impacto
en las élites criollas ilustradas, entre éstas los militares; pero, las tradicio-
nes monarquicas centralistas ejercieron también una influencia semejan-
te. Esta contradiccion fue resuelta de manera que, para los efectos forma-
les y retoricos, se reconociala separacion de poderesy se suscribialadoc-
trina de la soberania popular; y para los efectos practicos y de gobierno, la
balanza se inclinaba hacia las tradiciones y practicas centralistas. Los pro-
cesos emancipatorios, por otra parte, con su consecuencia de desorgani-
zacion e inestabilidad politicas favorecieron la concentraciéon de poder en
los grupos oligarquicos y militares y, por otra parte, la estructuraciéon de
un poder centralista, lo cual explicaria muchas de las dictaduras del siglo
XIX en América Latina.

Constitucionalismo/autoritarismo. Las doctrinas constitucionales
que sirvieron de base a los primeros ordenamientos politicos en América La-
tina sostenian, por un lado, el control del ejecutivo, y por el otro, los dere-
chos individuales frente al Estado, la cesion de poder al legislativo y la inde-
pendencia del poder judicial. Formalmente esta doctrina aparecia en todos
los textos constitucionales. La concepcién democratica, por otra parte, sos-
tiene que la doctrina juridica y las instituciones aseguran el desarrollo de los
procesos politicos, pero, esta afirmacién se opone alaidea que “sélo las per-
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sonas pueden garantizar la estabilidad social”. En las practicas politicas de
las recién nacidas republicas latinoamericanas, la solucién de este dilema
produjo un deslizamiento hacia el lado autoritario que fortalecio los poderes
presidenciales y debilit6, en consecuencia, los otros dos poderes. Ello con el
proposito de alcanzar otros objetivos considerados vitales, como la integra-
cion territorial y el desarrollo econdmico. Desde entonces, el autoritarismo
es una marca especifica de los procesos politicos en América Latinay en mu-
chos casos, lejanos y recientes, ha logrado legitimarse constitucionalmente.
Mas aun, el “autoritarismo institucional” ha pasado a ser un componente de
la cultura politica latinoamericana. Se espera que el presidente gobierne en
un estilo autoritario, fuerte y paternalista, limitado sélo parcialmente por el
orden constitucional, los cuerpos legislativos o la judicatura.

Soberanta popular / gobierno oligdrquico. Larepresentacion politica
democratica es, de acuerdo al enfoque “historico-empirico”, la dimensién en
la cual se hizo mas notoria la contradiccion entre doctrinas y practicas politi-
cas en los sistemas presidencialistas latinoamericanos. El principio de la so-
berania popular fue consagrado en la mayoria de las constituciones iniciales:
el poder y el derecho de gobernarse estaban en el pueblo, quien lo ejerce a
través de los representantes electos, los cuales “...no representan a cada
uno de los ciudadanos sino a la nacién...”. De acuerdo a este principio, el
cuerpo legislativo vendria a ser el representante por excelencia de la sobera-
nia populary de la soberania nacional pues debido a su composicién y su
origen territorial, representaria efectivamente a diferentes partidos, tenden-
cias e intereses. Todo ello conduciria a la “soberania parlamentaria”. Sin em-
bargo, en América Latina el sentido de la representatividad de los parlamen-
tos siempre fue menor que la de los presidentes. Este hecho se atribuye a
que los cambios en la representacion parlamentaria, debido al avance de di-
ferentes grupos sociales y alos cambios en los sistemas electorales mismos,
no se expresaron simultaneamente en el ejecutivo que, como se ha dicho
antes, concentraba el poder oligarquico y econémico. De modo que, durante
las primeras republicas y para todos los efectos practicos “El presidencialis-
mo (...) contribuy6é en América Latina a que los principios de soberania na-
cional fueran casi retoricos...” (Nohlen y Fernandez, 1998b:115) consolidan-
do de ese modo la concentracién de poder en el ejecutivo.

El estilo politico resultante contenia fuertes elementos autoritarios y
centralizadores. Ademas, los procesos politicos se articularon a los avatares
de las luchas por la independencia y, sobre todo, a las batallas militares. En
consecuencia, se produjo un solapamiento entre el poder militar y el poder
politico. De tal manera que “La estructura de mando y de organizacion mili-
tar, jerarquica y personalizada, tendra una influencia enorme en el estilo de
ejercer el poder politico en América Latina (...) el militarismo es simultaneo
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con el presidencialismo.” (Nohlen y Fernandez, 1998b:117). Por otra parte,
la gran inestabilidad politica de la época hace imposible el control civil sobre
el sector militar; ello, al lado de la necesidad de controlar realmente el terri-
torio, contribuyé al surgimiento de los caudillos, figura tipica de los procesos
politicos latinoamericanos durante la primera mitad del siglo xX. Los caudi-
llos intentan establecer facultades cada vez mas amplias para la presidencia,
en tanto que luchan por el dominio politico. De manera tal que, a un tiempo,
se consolidan las caracteristicas centralizadoras y presidencialistas de los
sistemas de gobierno.

El presidencialismo y el contexto socioeconémico

Desde su origen, entonces, los sistemas presidencialistas de gobierno
fueron la practica institucional predominante en las repuiblicas latinoameri-
canas. Esta caracteristica se convirtié en el diseno institucional casi exclusi-
vo a lo largo del siglo XX y fue definiendo la “especificidad latinoamericana”
del presidencialismo. En efecto, progresivamente la practica presidencialis-
ta en América Latina se fue diferenciando del modelo norteamericano que
habia servido inicialmente de inspiracién. El resultado fue un sistema de go-
bierno con dominio del ejecutivo sobre los otros poderes, con controles mi-
nimos sobre el presidente, y con dominio politico del centro sobre las regio-
nes o estados, debido a la inexistencia del federalismo.

Al establecerse la primacia politica de la institucién presidencial y en
relacion directa con ese fortalecimiento, en la practica se fue definiendo
también una mayor facultad legislativa para la presidencia, en materias tales
como impuestos y presupuesto, al mismo tiempo que los controles legislati-
vos sobre el presidente y sus ministros se hicieron meramente formales. Las
relaciones entre los dos poderes se convirtieron en unas relaciones de entor-
pecimiento mutuo. Otra condicién que fortalecié los rasgos presidencialis-
tas de los sistemas de gobierno fue la dependencia casi exclusiva de los ser-
vidores publicos con respecto del poder politico. Por otro lado, después del
gran colapso econémico de 1929, el desarrollo econémico se convirtié en
una prioridad de los estados latinoamericanos. Esta condicién nuevamente
ampli6 los alcances del poder ejecutivo, pues extendié las facultades de la
presidencia a la direcciéon de las politicas econémicas y sociales, a la crea-
cion de las empresas publicas, a la planificacion del desarrollo y a las politi-
cas fiscales. Esta tendencia se mantuvo inalterada hasta la década de los
ochenta. Teniendo como telén de fondo el proceso de vuelta a la democra-
cia en varios paises y de reforma del Estado en otros, se inicia la discusiéon
sobre cambios en los sistemas de gobierno, con el propoésito de asegurar la
consolidacion y el desarrollo democratico.
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Los investigadores del enfoque “histérico-empirico” reconocen la sig-
nificaciéon del presidencialismo para el desarrollo politico de América Lati-
na. Incluso se sugiere que, en algunos casos, la instituciéon presidencial ha
servido para asegurar el transito desde un régimen autoritario hacia la de-
mocracia. De acuerdo alo cual no se considera necesario un cambio de sis-
tema de gobierno para promover y estabilizar las democracias en la region.
Desde su perspectiva, no puede afirmarse que la instituciéon presidencial es
siempre disfuncional con respecto de los procesos y practicas politicas. Es
el caso, por ejemplo, del cambio politico ocurrido en Chile después de las
elecciones de 1990. El sistema presidencial chileno se relegitimé basica-
mente por su desempeno y porque el cambio politico armonizé un conjun-
to de instituciones, con factores socioeconémicos y de cultura politica.

Conclusion: Convergencias y divergencias

En este articulo se ha ofrecido una vision condensada del debate sobre
las democracias presidenciales en América Latina. Se ha examinado tres va-
riaciones sobre el tema de los sistemas de gobierno presidencialistas. En ge-
neral, las tres perspectivas manejan argumentos conceptuales y empiricos
referidos a las practicas y los procesos politicos. En el caso de Linz y sus cole-
das, dichos argumentos atanien principalmente a la légica de los sistemas
presidenciales y a las consecuencias que ese funcionamiento tiene para los
procesos politicos. Mainwaringy Shugart, en cambio, hacen de las diferentes
configuraciones institucionales asociadas al presidencialismo el foco de su
andlisis; mientras que los investigadores agrupados alrededor de Nohlen y el
Instituto de Ciencias Politicas de la Universidad de Heidelberg, consideran in-
dispensable el estudio de los contextos histéricos y culturales para dar cuen-
ta del modo como operan en la practica sistemas presidenciales concretos.
Conviene para concluir establecer las convergencias y las divergencias entre
estas tres posiciones.

Si algo puede decirse acerca de los sistemas presidencialistas de go-
bierno en estos comentarios finales, es que no exhiben un buen record en lo
que concierne a su capacidad para desarrollar y consolidar las democracias.
Esta es una consideracion en la cual convergen los autores que se ha revisa-
do en las paginas precedentes. Hasta ahora los regimenes presidencialistas,
modelo institucional de gobierno predominante en América Latina, no se
han asociado con procesos de estabilidad y profundizacion democratica.
Sea porque lalogica inherente a su funcionamiento genera los problemas es-
tructurales senalados por Linz, sea porque, asociados a los sistemas presi-
denciales latinoamericanos, hay un conjunto de factores que contribuyen en
buena medida a un funcionamiento torpe y rigido, como se desprende del
analisis de Mainwaring y Shugart; o sea porque en América Latina, tal como
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senalan Nohlen y sus colegas, el centralismo y el militarismo, atributos no
democraticos de los sistemas politicos, estan asociados a la instituciéon pre-
sidencial desde sus origenes. Desde luego, las tres posiciones coinciden en
que las condiciones sociales y econémicas de la regién no favorecen la de-
mocratizacion.

La importancia de la experiencia histérica en la configuraciéon de los
presidencialismos y de sus bondades o patologias asociadas es otro aspecto
en el cual convergen, con diferente énfasis, las tres posiciones. Para Linz y
sus colegas, el peso de la historia es menos fuerte que, por ejemplo, la es-
tructura funcional que genera el sistema presidencialista. Sin embargo,
aceptan que parte de los problemas que contribuyen a la rigidez de los siste-
mas presidencialistas proviene precisamente de las sospechas, basadas en
las experiencias histoéricas, en relacién con los poderes presidenciales. Por
ello en muchos casos no se permite lareelecciéon de los presidentes y se pro-
duce una discontinuidad en el proceso politico que afecta negativamente el
desarrollo democratico. El foco del analisis de Mainwaring y Shugart es el
conjunto de factores institucionales, como los poderes presidenciales y las
caracteristicas de los sistemas de partido, asociados alas democracias presi-
denciales y que contribuye a su variabilidad. No obstante, estos investigado-
res reconocen que las condiciones histoéricas y socioeconémicas, en las cua-
les han surgido y operado estos regimenes, se encuentran entre los factores
que han contribuido a la variacién de las distintas configuraciones institucio-
nales caracteristicas del presidencialismo latinoamericano.

La posicién mas fuerte a favor de la importancia del contexto histérico
para la explicacion y comprension cientifica del presidencialismo es, sin
duda, la del enfoque “histérico-empirico” que no por otra razén se denomina
de ese modo. Para Nohlen y sus colegas, ciertos rasgos globales de la cultura
politica latinoamericana, como la aceptacién del autoritarismo y su conse-
cuencia el “autoritarismo institucional”, forman parte de las tradiciones his-
toricas y de los procesos que permitieron la constitucion de las naciones lati-
noamericanas y, naturalmente, se han expresado y han encontrado su cau-
ce, en los viejos y en los nuevos presidencialismos. Lo cual, por otra parte,
no significa que estas condiciones deban mantenerse o que estos regimenes
no sean susceptibles de cambio.

Los autores considerados en esta revision coinciden en su apreciacion
de que en América Latina existen obstaculos serios para la consolidaciéon y
desarrollo de la democracia. Coinciden también en que el tipo de sistema de
gobierno es relevante para la dinamica de las democracias. En este sentido,
para Linz y sus colegas el presidencialismo es precisamente uno de esos
obstaculos por la polarizacion y conflictividad que imprime a los procesos
politicos; caracteristicas derivadas de la doble legitimidad democratica, la
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tendencia al conflicto y el caracter suma-cero de la eleccién presidencial.
Para este grupo de autores, el parlamentarismo es la salida politica a los dile-
mas de las democracias presidenciales y asi lo recomiendan explicitamente.

Las otras dos posiciones consideradas en este trabajo, aceptan que
el presidencialismo ha sido un obstaculo de importancia en el desarrollo
democratico de las sociedades latinoamericanas. Sin embargo, no consi-
deran que un régimen parlamentario sea necesariamente la solucion.
Para Mainwaring y Shugart, ni el parlamentarismo ni el presidencialismo
aseguran la continuidad y la profundizacién de los procesos democrati-
cos. La manera como se elige el ejecutivo interacttia con el cuerpo legisla-
tivo y los partidos politicos, e indudablemente influye en la dinamica poli-
tica, pero, para estos analistas, el tipo de sistema de gobierno no es cru-
cial para la sobrevivencia o colapso de las democracias en América Lati-
na. La inestabilidad politica o el quiebre de una democracia no depende
del diseno institucional sino que es un efecto de los bajos niveles de desa-
rrollo social y econémico, asi como de la existencia de culturas politicas
no democraticas. Por su parte, Nohlen y los investigadores del grupo de
Heidelberg reconocen también la importancia y la relevancia de los dise-
nos institucionales para el desarrollo politico; pero, para ellos el verdade-
ro sentido del factor institucional proviene de las estructuras sociales, la
cultura politica y el contexto histérico. En otras palabras, al igual que
Mainwaring y Shugart, y a diferencia de Linz y sus colegas, son cautelosos
al tomar posicién a favor de un sistema de gobierno en detrimento del
otro, porque sostienen como premisa basica la alta complejidad de los
procesos y sistemas politicos. En consecuencia, asignan enorme impor-
tancia a las mencionadas contingencias politicas en la explicacién, tanto
del desarrollo democratico en general, cuanto de la estabilidad de un sis-
tema politico determinado.

En los analisis sobre el presidencialismo desarrollados por Linz y por
Nohlen y colegas, se encuentra convergencias en cuanto a que en los dise-
nos institucionales de las democracias presidenciales coexisten principios y
elementos conceptuales contradictorios. Asi, Linz piensa que un problema
central de los sistemas presidencialistas es la pretension de conjugar un eje-
cutivo fuerte y legitimo, estableciendo al mismo tiempo limitaciones severas
a las facultades del presidente; lo cual genera una dinamica conflictiva y un
estilo politico de confrontacién permanente. Los investigadores del enfoque
“histérico-empirico”, por su parte, senalan que desde sus origenes los presi-
dencialismos latinoamericanos se constituyen a partir de un conjunto de pa-
radojas y contradicciones. En sus disenos constitucionales se combina la se-
paracién de poderes, propia de la democracia liberal, con las tradiciones
centralistas propias de las monarquias europeas; se mezcla doctrinas consti-
tucionales democraticas con tendencias autoritarias y militaristas; o se sos-
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tiene el principio de la soberania popular simultaneamente con la existencia
de gobiernos oligarquicos. El resultado, naturalmente, es paradéjico y revela
las enormes contradicciones que se expresan en las practicas y los procesos
politicos de los paises latinoamericanos.

Como conclusion general, puede afirmarse que los disenos institucio-
nales y constitucionales no son neutros en relacién con los procesos y las
practicas politicas. Los sistemas presidencialistas de gobierno pueden ope-
rar maximizando ciertas ventajas que le son inherentes, como la concentra-
cién de poder en ciertos casos para asegurar una toma de decisiones efecti-
vay atiempo, y una ejecucién de las politicas. Pero, también pueden poten-
ciar rasgos no democraticos presentes en la cultura politica como el autorita-
rismo y el militarismo. Para asegurar la estabilidad, el desarrollo de orienta-
ciones y practicas politicas democraticas, asi como la eficacia de los gobier-
no se requiere de un diseno institucional (y constitucional) que tienda a ma-
ximizar las ventajas y a reducir las patologias de los sistemas de gobierno.
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