Tipos de presidencialismo y
modos de gobierno en América Latina

Jorge Lanzar o

Introduccion

emontando el debate “parlamentarismo versus presidencialismo”, este

articulo se sumaalos planteos que hacen una evaluacion mas positivade

las matrices de la democracia presidencia y alos empefios por catalogar
lavariedad de modalidades que este régimen de gobierno presenta. Con este es-
piritu, proponemos una tipologia de los presidencialismos que caracteriza en par-
ticular las formas pluralistas frente a las formas mayoritarias y plebiscitarias —tal
como otros autores lo han hecho en relacién con los regimenes parlamentarios y
alas democracias en general.

El texto se refiere asimismo a las préacticas de compromiso y a las experien-
cias de coalicion, las cuales no son exclusivas del parlamentarismo y se producen
también en los regimenes presidenciales, dando lugar a un “presidencialismo de
coalicion” que tuvo sus manifestaciones en épocas previas y que actualmente
prospera en unos cuantos paises de la region.

Tales enfoques permiten eventualmente hacer un andlisis mas comprensivo
de la evolucion del “neo-presidencialismo” latinoamericano en la fase de transi-
Cion histérica que se inicia en las Ultimas décadas del siglo XX —un cambio de
época marcado por los ciclos de reforma estructural y por grandes transformacio-
nes politicas—, estableciendo mejores puntos de referencia para el estudio compa-
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rativo y el cotgjo con el presidencialismo en los Estados Unidos. Se trata de un
emprendimiento en el que ya han avanzado otros autores con aportes significati-
vos, y a que contribuyen los estudios incluidos en este libro.

Parlamentarismo ver sus presidencialismo: unacritica
“anti-critica”

1) El debate “ parlamentarismo versus presidencialismo” despuntaen Améri-
ca Latina a mediados de los afios ochenta, cuando varios paises de la region en-
traban en una “doble” transicion, en un proceso comparable a de Europa del Es-
te despues del “derrumbe’, que se cotejaincluso con el que habian encarado una
década antes las comarcas meridionales del Viegjo Mundo.

La“primera’ transicion serefiere alasalidade las dictaduras del sur del con-
tinente, y de manera mas amplia a procesos de mejoria en la calidad de la demo-
cracia o de instalacién de sistemas democraticos (como en México o en Centroa-
mérica).

La“segunda’ transicion serefiere asu vez alas agendas de “gjuste’ y de re-
forma estructural: en € estado y en € mercado, en la politicay en la economia,
en los modos de regulacion y de gestion publica, con transformaciones importan
tes en los diversos planos de la sociedad, en el espacio nacional, en laintegracion
regiona y en el relacionamiento internacional.

Estamos ante un giro de época, con una disputa por las pautas de civilizacion
gue pone en jaque alas construcciones que se fueron levantando alo largo del si-
glo XX, antesy después de la crisis del ‘30, mediante un proceso extenso y conten-
cioso —todavia abierto— através del cual, en formas inacabadas, con irregularidades
e incertidumbres, va apareciendo € trazo de los nuevos patrones de desarrol o2

Se trata de un movimiento de rotacion histérica mayor, que se viene produ-
ciendo en e mundo entero. Sin embargo, tras e manto de homogeneidades que
supuestamente acarrea la “globalizacién”, ante el peso de la dependencia, el for-
midable embate ideol gico del “pensamiento Unico” y los condicionamientos in-
ternacionales que lo respaldan, se alzan —caso a caso— distingos relevantes. Tal
cual ha ocurrido en otros recodos fundamentales, se trata de una evolucién co-
mun, pero no uniforme. El mapa de la segunda transicion, tanto como el delapri-
mera, es un mapa de diversidades.

Esto vale paralaforma de las reformas y sus resultados, con distinto path y
distintas configuraciones de estado y de mercado. Vale asimismo paralos proce-
sos politicos que comandan esa reestructuracion y para los géneros de democra
ciaque se perfilan en lanueva etapa histérica. Esa diversidad se reconoce, en par-
ticular, en los sistemas presidenciales. Como se argumenta en estas paginas, €l
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presidencialismo latinoamericano de la época, a igual que €l de antes, presenta
diferentestipos de régimen y diferentes modos de gobierno. No se concretaen un
modelo Unico, y registra evoluciones significativas, en varios casos con saldos
positivos, en lo que toca ala democraciay ala gestion politica.

2) La corriente critica que se despliega a partir del articulo sefiero de Juan
Linz (1984) y que pudo alcanzar una audiencia académica considerable, subray6
la poca asociacion que la férmula presidenciaista ha tenido en nuestros paises
con la democracia; sefialé los puntos débiles de este régimen de gobierno; y se
empefid en un llamado a la reforma, con un signo parlamentarista sustitutivo®.

En apoyo a este llamado, e planteo evocaba las circunstancias draméticas
—de polarizacién radical, de vaciamiento y de confrontacidn de poderes— que nos
arrastraron en su momento hacialas dictaduras’, manejando estadisticas que mos-
traban que la mayor parte de |os gol pes autoritarios de las Ultimas cuatro décadas
sobrevinieron en paises de sistema presidencia. Se afirmaba alavez que éste no
resultaba el régimen mas apto para enfrentar en democracia a las agendas de re-
forma estructural, que exigen flexibilidad gubernamental y enlaces de mayoria.

Estas tesituras vienen asociadas a un renacimiento del institucionalismo —en
distintas vetas tedricas e ideoldgicas— y quieren remontar el descuido que habia
prevalecido en las etapas anteriores, rescatando la importancia de las reglas pro-
cesdlesy de la estructurainstitucional y la centralidad de las armazones de esta-
doy de gobierno, en el despliegue de las graméticas politicas’.

3) Los cargos que se hacen al régimen presidencialista se refieren fundamen+
talmente a su rigidez y a sus posibilidades de “bloqueo”, a la division politico-
institucional, ala baja propension cooperativay a sus marcas de eficiencia, remi-
tiendo a elementos de la matriz constitutiva: independencia de poderes; legitimi-
dad doble del parlamento y del presidente; periodos fijos para los respectivos
mandatos, con las ventgjas y desventajas que presenta caso a caso lareeleccién y
lano reeleccidn; dificultades para dirimir conflictos entre ambos polos de autori -
dad, un juego de suma-cero en e que € ganador se lleva todo. Ello debe
relacionarse con el catalogo de facultades del Poder Ejecutivo, los grados de con-
centracion del mando y las lineas de equilibrio institucional, los ciclos de produc-
tividad politicay de sancién legidativa recortados por el mandato fijo, la tempo-
rada electoral y las ecuaciones de competencia, contando igualmente la falta de
incentivos para armar coaliciones duraderas y € riesgo de gobiernos de minoria
mas 0 menos ineficaces, asi como de gobiernos de temperamento “ plebiscitario”
y vocaciones hegemonicas imperativas, mas 0 menos monopolicas, mas o menos
excluyentes, con el agregado de los recursos de by-passy las practicas para-cons-
titucionales. Estas complicaciones crecen si los partidos y |os sistemas de partido
son endebles'y cuando €l niimero de unidades es nutrido, en situaciones de pluri -
partidismo que tienden a ser consideradas “ problematicas’”.
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En defensa del presidencialismo

En general, tales avances han tendido a satanizar al presidenciaismoy aen-
salzar al parlamentarismo a través de un encuadre que merece una reconsidera
cién cuidadosa, que ya se ha abierto camino y que se alimenta con algunos traba
jos de importancia. Los aportes de Shugart y Carey (1992) y de Mainwaring y
Shugart (1993 y 1997) —que agqui retomamos— han sido fundamentales para esta
apertura’y se cruzan con agunas reflexiones generadas desde antes en América
Latina, que salieron en defensa del presidencialismo®.

Sin referirnos a los problemas que genera a su vez el parlamentarismo —so-
bre el que pesan también varios cargos, y que en los lugares donde reina da lugar
a reiterados planteos de reforma simétricamente opuestos—, solamente en 1o que
respecta a presidencialismo y en un examen sintético, cabe subrayar al menos
cuatro extremos.

1) Por lo pronto, es preciso tener en cuenta que, como demuestran Shugart y
Carey (1992), mas alla del horizonte de América L atinalas tandas de ruptura de-
mocrética han afectado a los regimenes parlamentarios tanto como alos regime-
nes presidenciales, s no més. Hasta la segunda post-guerray en los campos euro-
peos, caen sobre todo los parlamentarismos’. Posteriormente, y en particular en el
territorio latinoamericano, caen sobre todo los presidencialismos. Por 1o demas, si
en vez de tomar sdlo las Ultimas décadas —como han hecho los criticos del presi-
dencialismo- se echa una mirada atodo € siglo XX, se ve que los quiebres insti-
tucionales alcanzan a veintiuno en los regimenes parlamentarios, adoceenlosre-
gimenes presidencialesy a seis en |os regimenes mixtos (Shugart y Carey, 1992).

Las causales de crisis deben buscarse pues en un encadenamiento méas com-
plejo de acontecimientos y condicionantes, teniendo en cuenta el grado de “elas-
ticidad” de las instituciones (Bert Rockman), € hecho de que pueden “operar de
manera diferente en diferentes circunstancias’, y que ello ocurre a través de las
movimientos de |os actores politicos, que no son simplemente adaptativos. Asi lo
prueba el examen de la historiay del desarrollo actual de los mismos paises lati-
noamericanos que se han utilizado como gjemplos de la maldad del régimen pre-
sidencial, en los que cabe registrar recuperaciones y mejorias.

Ello remite ala debilidad de algunas aproximaciones a uso, que en una opo-
sicién pendular frente a las tendencias anteriores caen en una suerte de “fetichis-
mo” ingtitucional, adjudicando a estas armazones, para bien y para mal —en dise-
fios que se presumen intrinsecamente virtuosos o intrinsecamente perversos— una
magnitud de efectos auténomos, que por si solas no tienen ni pueden tener. Lle-
gaaencontrarse aqui un idealismo formalista de nuevo cufio, que avecesvaala
par de un cierto desprecio por las vitalidades de la accion politicay también del
desconocimiento de la complejidad de las dimensiones en que se plasma una es-
tructurainstitucional determinada®.
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De ahi la pertinencia de | os trabajos que mantienen en alto laimportancia de
los encuadres institucionales, pero que reconocen esa complejidad y a mismo
tiempo sus limites como marcos estructurales, los cuales, si bien condicionan, no
determinan enteramente el desempefio politico, y adquieren efectividad a través
de las conductas de los sujetos y las dinamicas de competencia.

Por otra parte, y sin perjuicio de la veracidad de muchos de los articulos de
criticaevocados, hay que reivindicar ciertas virtudes en € disefio matriz del régi-
men presidencial, y cabe sostener legitimamente que algunos de los elementos
ubicados como defectos pueden a su vez operar positivamente. Por definicion, y
aunque algo similar suele ocurrir con los aspirantes a primer ministro en los sis-
temas parlamentarios, en el presidencialismo los votantes identifican de manera
més nitida a los candidatos para la jefatura de gobierno, los eligen por lo general
en términos inmediatos (con casos en que interviene un colegio electoral o un ar-
bitraje parlamentario), y tienen en principio la certidumbre de que permaneceran
en el cargo por un periodo establecido, obligandose a asumir, para bien y para
mal, una responsabilidad directa acerca de |os rumbos politicos™.

2) Pero € punto a partir del cual el presidencialismo puede presentar sus mejo-
resventajas, y no precisamente por azar, es el que estaen labase del disefio de ori-
gen: la separacién de poderes; su independenciarelativay larelativa autonomia de
los parlamentarios; € sistema de controles mutuos 'y de equilibrios institucionales
gue atraviesay moldealos enlaces de partido, generando condiciones de balance en
lagramédtica de gobierno. Lo que es visto como problema por |as criticas corrientes,
y sin duda puede serlo en determinadas Situaciones, aparece como un beneficio y sir-
ve justamente paralo que se quiso congtitucionalmente que sirviera: i 1o que se pri-
vilegia no estanto la supuesta eficiencia de un gobierno “unificado”, sino las articu-
laciones que en vez de facilitar acotan las operaciones unilaterales de la presidencia
y apuestan a un juego de “frenos y contrapesos’ (“checks and balances’) con una
autoridad expresamente limitaday una autorizacion politica repartida.

Unainterpretacion del “espiritu delasleyes’ afinaday mas acorde alas evo-
luciones contemporaneas, con distintas formulas de estado “ activo”, debe pensar
en una eficiencia de gobierno que para ser tal —a fin de adquirir amplitud y pene-
tracion, asentamiento y estabilidad— habra de concretar sus realizaciones y pro-
curar sus objetivos mediante una productividad calificada de los centros de pla-
neamiento y de direccion, pero gjustandose a las reglas del equilibrio y ala plu-
ralidad de poderes: para empezar, atravesando lared de relaciones entre los érga-
nos gjecutivos y legislativos, normalmente con dos camaras y una red de comi-
siones parlamentarias; circulando asimismo por e alambique del sistema de par-
tidos; acotando la “tirania de las minorias’, pero también la“tirania de las mayo-
rias’, como postulaba Madison en El Federalista®.

Naturalmente, esto apela a una concepcion del gobierno —de su €eficienciay
de su eficacia— que vamés alla de una performance simplemente g ecutivay tien-
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de a combinar, en claves presidencialistas, dos elementos primordiales de la pro-
ductividad politica: la accion de estado y el logro de ciertas metas, la capacidad
directivay la funcién de liderazgo para la innovacion y para la implementacion
de politicas publicas junto con la estabilidad, la amplitud de la representacion, la
defensa amplia de intereses y una legitimacion apropiada (Rockman, 1997).

Podemos encontrar aqui un principio valedero de demaocracia, con una pauta
gue resulta ventajosa para los requerimientos de reformay la calidad de la politi-
ca, dado que puede conciliar lainiciativay la direccion de los organismos g ecu-
tivos centrales —un presidente electo directamente por la ciudadania y su elenco
partidario— con una participacion plural y sistematica de otros sujetosy otrasins
tituciones. Representacion amplia, movilizacion general y opciones relativamen-
te concentradas en e momento de elegir gobierno. Representacion concreta, pro-
duccion de liderazgo y centralidad politica, diversificacion de opinionesy de po-
deres, con unatramitacion abiertay relativamente inclusiva en |os procesos suce-
sivos de decision publica.

Estatensién entre el gjercicioy lalimitacion del poder publico (entre eficien-
ciay representacion), nudo béasico de todo planteo democrético de la constitucién,
se presenta de manera particularmente relevante como la gran ventgjay asimis-
mo el gran dilema de un régimen presidencialista marcado por € pluralismo®.

3) Con esos perfiles, la arquitectura presidencialista —a igua que e parla-
mentarismo— es capaz de albergar distintas |6gicas politicas. Puede hacer valer un
dominio de mayoria, con un juego mas o menos excluyente, de ganadoresy per-
dedores. Puede afrontar una dindmica adversativa, de bloqueos y confrontacio-
nes, sin salida o con desembocaduras criticas. Puede asimismo dibujar un cuadro
de presidencialismo “duro” o “reforzado” (“exagerado”), que para imponer la
prioridad presidencial y evitar los“ puntos muertos’ concentra potestadesen laje-
fatura de gobierno mediante un estatuto juridico conducente —institucionalizado—
o mediante recursos de by-pass, desde |os bordes de la constitucion, en acciones
gue comprometen lalegalidad.

Pero el desenvolvimiento del gobierno presidencial puede igualmente gjus-
tarse ala geometria de los equilibrios institucionales y a abanico de opiniones a
través de un armado de voluntades en el que pesen la separacion de poderesy la
pluralidad de representaciones politicas, teniendo en cuenta las diferencias asen-
tadas en las cAmaras legidativas (y contando ademés los cuerpos regionalesy las
representaciones sociales), y reclamando por tanto esfuerzos de compromiso,
alianzasy coaliciones.

Esto sucede en casos en que el partido o lafraccion del presidente dispone de
lamayoria en el parlamento, en la medida en que €l juego normal de discrepan-
ciaso laindisciplinaen sus propias filas obligan al intercambio politico interno y
ala negociacion “transversal” con sectores de otros partidos, o bien cuando la
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exigencia de un quérum especial o un determinado encaje estratégico —un propo-
sito politico de envergadura— lleva a buscar estos acuerdos inter-partidarios. Su-
cede asimismo en casos en que, por €l contrario, € partido o lafraccion del pre-
sidente no cuenta con la mayoria en los érganos legislativos; en esquemas bipar-
tidistas, tal como ha ocurrido en algunos paises de América Latinay en los Esta
dos Unidos, durante las décadas de gobierno “dividido”; o en esquemas pluripar-
tidistas, que plantean otras alternativas dentro del presidencialismo, en situacio-
nes comparables con los gobiernos de minoria que se desenvuelven regularmen-
te en algunos de los regimenes parlamentarios de Europa continental .

La politica de compromisos, las negociaciones, la cooperacion entre partidos
y fracciones de partido, los actos de “coordinacion” politica e inter-institucional,
han sido y son practicas inherentes al metabolismo de los sistemas presidenciales
en Estados Unidos y en paises de América L atina que de ninguna manera pueden
ser catal ogadas como una “excepcién” o como simples “ desviaciones’ de un mo-
delo el cual, segin sus detractores, correria normalmente por otras vias.

Tras esto hay que contar también la posibilidad de gobiernos de coalicién en
clave presidencial, que han existido antes en varios de los recorridos historicos de
América Latinay que prosperan en este fin de siglo, luego de las transiciones de-
mocréticas, através de formulas politicamente productivas que se suponen gjenas
atal régimen y que presuntamente solo el parlamentarismo estariallamado a pro-
piciar. Es sobre esta base que identificamos, como especies corrientes, el presi-
dencialismo de compromiso y €l presidencialismo de coalicion.

4) En e mismo sentido, la circunstancia de que “el ganador se lleva todo”
(winner takes all) no es un defecto propio y exclusivo del presidencialismo como
régimen de gobierno. Los juegos de suma-cero pueden verse facilitados por cier-
tas clases de presidencialismo —como ocurre asimismo en ciertas clases de parla-
mentarismo— gracias a las modalidades de constitucion y de gercicio del Poder
Ejecutivo. Pero ello depende de manera igualmente fundamental del cruce de
otras variables, que consideraremos a continuaci on™.

En esquemas simples puede haber un juego liso de ganadores y perdedores,
pero en los sistemas complejos |os ganadores tienden a ser varios y pueden mul-
tiplicarse. Ello se deriva precisamente de |as reglas constitucional es a que hemos
hecho referencia. En definitiva, de lo que se trata—tanto en los presidencialismos
como en los parlamentarismos- es de verificar |os mérgenes de concentracion, de
divisién y de difusion de la autoridad pablica, a nivel central y a nivel regional,
en base a las dimensiones institucionales, més o menos inclusivas, que permiten
compartir poderes, aumentando el grado de satisfaccion politica, la participacion
de los partidos en los procesos decisorios y las posibilidades de compromiso
(Rockman, 1997; Colomer, 1998).
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Tipos de presidencialismo y modos de gobierno: composiciones
pluralistas, figuras de mayoriay €ercicios plebiscitarios

Estas indicaciones remiten a un panorama de diversidad. En efecto, el dise-
fio presidencialista establece un marco de condiciones bésicas que actliaen el se-
no de sistemas complejos, con estructuras especificas y a su vez cambiantes se-
gun sean lamatriz institucional basicay los movimientos de coyuntura en los que
obrala productividad politica, la configuracion de la agenday de los € es de con
flicto, la gestion de gobierno, el patron de cooperacion y de competencia de los
partidos y de los otros participantes, en ciclos de moderacion y en ciclos de pola
rizacion, en gjes de compromiso, patrones de alianza, férmulas de coalicién. En
vista de ello, una especie determinada da lugar a distintos tipos de régimen pre-
sidencial, distintos modos de gobierno, variaciones dentro de un mismo cuadro,
con etapas y l4gicas diferentes.

Las criticas corrientes se refieren en general a un modelo Unico y uniforme,
atendiendo a ciertos elementos definitorios minimos sin concebir distinciones en
¢l tapete. No obstante, y a igual que los regimenes parlamentarios, 10s presiden-
cialismos son surtidos'y cabe establecer clasificaciones en unatarea que yahate-
nido desarrollos importantes. focalizando las relaciones nodales entre el Poder
Ejecutivo y € Parlamento, la tabla de facultades del presidente, el régimen elec-
tora y el sistema de partidos (Shugart y Carey, 1992; Mainwaring y Shugart,
1993 y 1997; Jones, 1995; Carey y Shugart, 1998; ver también Mainwaring y
Scully, 1995).

Los estudios del presidencialismo pueden alcanzar mayor densidad si sein-
corporan otras magnitudes institucionales y se rescata la viveza de la productivi-
dad politica, acercandose a una cuerda de filiacién mas clasica, de amplitud y fle-
xibilidad.

Sopesando la conjuncion de factores mencionados (que hacen a la especifi-
cidad de un sistema determinado), remarcando las siluetas de democracia que
componen, y en particular atendiendo a su grado de pluralismo como estructura
institucional y como modo de gobierno sin perjuicio de otras ilustraciones, los
presidencialismos pueden inscribirse en un espectro ordenado indicativamente en
base a dos bocetos tipicos. por un lado, los sistemas mayoritarios; por € otro, los
sistemas pluralistas.

En términos impresionistas y esquematicamente, puede decirse que en los
sistemas afincados en la regla de la mayoria el que gana gobierna, y tendencial-
mente los dispositivos politicos se arman para que asi sea. En los sistemas afin-
cados en reglas pluralistas, dejurey defacto, € que gana comparte de algunama-
nera su triunfo y esté obligado a negociar los productos de gobierno. Tendencial-
mente, los dispositivos politicos estan armados para que asi ocurra, y en general
las mayorias no vienen “manufacturadas’ sino que han de ser politicamente cons-
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truidas mediante un régimen de intercambio, de transaccionesy asociaciones. En
€l primer caso podemos tener cuadros de “ supremaciapresidencia”. En €l segun-
do, podemos tener relaciones de mayor coordinacion —compromisos y coalicio-
nes— que ligan al gecutivo con las camaras legislativas y con otros cuerpos esta-
tales, vinculando a su vez alos partidos y a las fracciones de partido. En € mar-
co de esas coordenadas cabe registrar finalmente los esquemas de gobierno: go-
bierno de partido o “de un solo partido”; régimen de compromisos; gobiernos de
minoria; y distintas formulas de coalicion.

Esta aproximacion corresponde a los enfoques generales a que hicimos refe-
rencia, y sigue €l rastro abierto por algunos clésicos como Montesguieu, Alexis
de Tocqueville y Max Weber, encontrando una baza mas cercana en los aportes
de Robert Dahl y de Arend Lijphart, cuyas obras contribuyen aextender laslineas
maestras de lateoriademocraticay marcan las reflexiones modernas sobre el plu-
ralismo (ver en particular Dahl, 1989 y Lijphart, 1987).

Aplicamos al campo de los presidencialismos una distincién que ya ha hecho
Lijphart de manera notable en el campo de los parlamentarismos, en su nomen-
clatura de las democracias. Si embargo, Lijphart no reconoce la diferencia para
los regimenes presidencialesy los ubica atodos en la bolsa mayoritaria (Lijphart,
1987 y 1999).

En los términos que aqui se planteala distincion es envolvente, y a igual que
en esos enfoques matrices remite a escalén superior de las formas de la demo-
craciay resulta en un cuadro de cuatro casillas, en el que cada régimen politico
—presidencia o parlamentario— se cruza con un modo de gobierno pluralistao de
mayoria. Terciando en este esquema aparecen |as gestaciones plebiscitarias, que
pueden ser consideradas simplemente como un gjemplar mayoritario, pero tienen
un sello peculiar por €l perfil delegitimacion y los procesos de produccién de po-
der politico.

Modos de Gobierno
Régimen Parlamentarismo Parlamentarismo
de gobierno de mayoria pluralista
Presidencialismo Presidencialismo
de mayoria pluralista

Mas al& de la elaboracion que toma en cuenta los basamentos de |a sociedad
civil y de los enfoques de la teoria de los grupos, € pluralismo serefierealaes
tructura de la accion politicay a modo de gobierno, remitiendo precisamente a
grado de pluralidad y de dispersion en los gercicios de la competenciay del po-
der politico. Asi, el criterio que utilizamos paracalificar alos regimenes presiden-
cialesy parlamentarios se basa en el armazon institucional de la autoridad publi-
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cay en las pautas de pluralidad que marcan los procesos de eleccion, de repre-
sentacion y de decision en las articulaciones de gobierno'. Dentro de un determi-
nado cuadro instituciona y palitico, la cuestion remite centralmente alas relacio-
nes de partido, alos vinculos entre gobierno y oposicién, alas ecuaciones de ma
yoriay minoria, ya sea en codigos relativamente exclusivos y eventualmente ex-
cluyentes, o en cadigos que imponen o favorecen, precisamente, una participa
cién o “coparticipacion” plural.

Las clavesdel presidencialismo pluralista

No entramos aqui en la elaboracion concreta de latipologia esbozaday en la
caracterizacion de todas sus especies. Retomando las observaciones precedentes,
y en términos acotados, me limito a sefiadlar 1os criterios indicativos que pueden
tomarse en cuenta, dentro de ese cuadro, para establecer si un sistema presiden-
cial hade ser calificado como régimen de mayoria 0 como régimen pluralista, en
una serie de dimensiones referidas ala representacion y al modo de gobierno que
contribuyen a su vez a definir una forma de democracia presidencial .

1) Como trazo fundamental, constitutivo, cuentan €l tipo de relacion entre la
jefatura de gobierno y el parlamento, |as modalidades de competencia'y de coor-
dinacion entre ambos cuerpos, € cumulo de facultades de cada uno, la autoridad
gue confieren al presidente las normas juridicasy laque le confieren de hecho los
dispositivos de los partidos, |a efectividad de la separacion de poderes, |as reser-
vas de iniciativa en la produccién de leyes, el sistema de vetos (parciales o tota
les) y las modalidades de promulgacion, el recurso a los decretos ejecutivos en
materias de orden legislativo, la discrecionalidad de la administracién y la inci-
dencia de las camaras; en fin, el sistema de informacion y comunicacion, de in-
tercambios y coordinaciones que pueda haber en las lineas de conexion entre los
poderesy al interior de cada uno de ellos.

En ese vinculo incide la conformacién propia de los dos polos. Por un lado,
la organizacion del gjecutivo y de la jefatura de gobierno, de la casa presidencia
y del gabinete, sus aparatos burocréticos y los perfiles de funcionamiento; €l co-
mando més unipersonal 0 més colegiado; la estructura institucional de la presi-
dencia (laamplitud y laforma de sus secretarias, comisiones y gabinetes, centros
de estudios y de gestion politica); la jerarquia mismadel presidente, concentrada
0 mas abierta, con mas intervencion o mas delegacion; el peso y las formas de la
actuacion del consgjo de ministrosy de sus miembros; el grado de autonomia en
lajurisdiccion propiade los ministerios. Por el otro lado, la organizacion del par-
lamento, las alternativas y la efectividad del bicameralismo en el ecciones concu-
rrentes o diferenciadas, |as tablas de quérum y de mayorias calificadas, el mapa
de las comisiones y sus alcances jurisdiccionales, la existencia de redes especia-
lizadas y de oficinas de asesoramiento, en un conjunto que asegure las corrientes
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de informacion, el acopio sistemético de saberes, la autonomia en la actividad le-
gislativay en €l control, en la defensa de intereses y de opciones politicas.

2) Ese circulo de gobierno se articula a su vez con € ordenamiento centrali-
zado y las instancias descentralizadas del estado, en constituciones unitarias o fe-
derales, teniendo en cuentala efectividad de la descentralizacion, y en su caso la
efectividad del federalismo, asi como las repercusiones que éste tiene en la confi-
guracion del sistema de partidosy anivel de lasinstancias central es de gobierno®.

Toca igualmente a la administracion general, a los servicios piblicos y alos
organos de contralor, a las estructuras y culturas burocréticas, a la participacion
de los representantes de partido —plural o exclusiva— que se establece a nivel de
las jerarquias directivas de las reparticiones publicas. Aqui intervienen también
las relaciones de poder de las autoridades electivas y los partidos con los cuerpos
profesionales (los funcionarios de carrera, 1os gerentes y los técnicos, las malti-
ples burocracias diferenciadas, que al decir de Richard Rose pueden conformar a
veces verdaderos “sub-gobiernos’). En estos espacios resultan relevantes las ca-
racteristicas que adquiere el vinculo ancestral entre politicay administracion, lo
gue remite a los poderes presidenciales y ministeriales sobre los aparatos buro-
créticos, alaprelacién y el dominio de los partidos en € concierto de las élites
estatales, asi como a triangulo del parlamento, el gobierno y esas burocracias®.

3) El relieve del nicleo de instituciones gubernamentales y administrativas
depende de las tallas del régimen electoral, fundamentalmente del principio ma
yoritario o proporcional y sus combinaciones, del carécter concurrente de los co-
micios para los diferentes organismos, del cerramiento de las opciones, de las
franjas de inclusiéon y exclusion.

Atado a ello interviene la efectividad de los partidos como sujetos politicos
dominantes®. En este rango, como elemento determinante del grado de pluralis-
mo, mas alla de la presencia de los partidos en términos aislados, aparece la con-
figuracién del sistema de partidos, su asentamiento y su solidez, la continuidad
de las piezas que lo integran, junto con la estabilidad y €l reconocimiento de las
reglas de juego, lalegitimidad compartida, lalealtad y la alternancia, la competi -
tividad y las sintonias de la competencia, €l patrén de intercambios y de coope-
racion, las redesintra-partidarias e inter-partidarias que tienden los hilos del mer-
cado palitico.

La matriz del sistema de partidos —su formay la forma en que se ubican en
la politica de masas, su relacion con el estado, con las burocracias, las circuns-
cripciones regionales, 10s sujetos corporativos y 10s demas actores- es probable-
mente €l pilar mayor en el armado de un orden politico, desde las avenidas fun-
dacionales originarias y en cada proceso reconstitutivo, marcando las posibilida-
desy lamagnitud de una estructura pluralista, recubriendo las maguinarias insti-
tucionales, y dando vida a las reglas que ordenan formalmente su operatividad.
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De acuerdo con las elaboraciones usuales, importa de manera central el ca
racter bipartidista o pluripartidista de la ecuacién vigente, junto a la distancia
ideolégicay al tipo de polarizacion, con partidos méas o menos “laxos’, “abier-
tos’ o “cerrados’, méas o menos heterogéneos, fraccionados, de confederacion re-
gional, “coalicionales’, “asociativos’ o unitarios, asentados en la disciplina o
acostumbrados a la independencia, recordando que, como se apunto antes, €l
multipartidismo no tiene siempre los efectos enfermizos de inestabilidad y paré-
lisis que se le han adjudicado, y que si se agudiza la pluralidad partidaria, como
esté ocurriendo en varios paises de América Latina, el sistema puede encontrar
—como encontré antes— caminos de composicion politica en précticas inéditas o
en précticas recurrentes, con figuras productivas de gobierno y de reforma.

Segun vimos, es a partir del cruce de estas dimensiones - os dispositivos or-
ganicos del gobiernoy del estado con la pragmética electora y las relaciones de
partido— que se abren las posibilidades de gobierno “unificado” o “dividido”;
concretamente, |as aternativas institucionales y las dinamicas politicas, en claves
de competenciay de participacién, que moldean el juego de mayoriasy minorias,
con poderes y lineas de representacion mas repartidos o mas concentrados™.

4) En esta operativa encajan las reglas no escritas y los fondos de cultura po-
litica —culturas y subculturas, politicas y partidarias, en plural y con mayores o
menores grados de heterogeneidad/homogeneidad, con sus mezclas y superposi-
ciones irregulares, sus conflictos, en un régimen que es alavez de articulacion y
de competencia— a través de actitudes y conductas reiteradas y observables: las
“cadenas de tradicion” (“costumbres invisibles que moldean nuestras vidas', co-
mo decia Disragli) y una serie de canones arraigados que operan incluso como re-
ferente de los formatos de innovacion. En los procesos de cambio como los que
estamos atravesando se encuentra un campo estratégico de condicionantesy alte-
raciones, de contencioso politico y acciones ideoldgicas, de disputas por la“he-
gemonia’ o por el dominio cultural.

5) También influyen de maneramés 0 menos decisivalos estilos de liderazgo,
las constelaciones de direccion politicay de legitimacidn. En términos indicativos,
puede decirse que € liderazgo opera dentro de las coordenadas de cada complejo
ingtitucional y que en cierto modo esta condicionado por ellas. Un jefe de gobierno
es“fuerte” 0 “débil”, eficiente y exitoso en sus objetivos politicos, en lamedidaen
gue su gestion se amolda alos principios de una constitucion formal y real deter-
minada. En tal sentido, hay parametros de legitimidad y una suerte de “legalidad”
en las sintonias de liderazgo, dibujada por las reglas formales einformales delared
deinstituciones de gobierno, del sistema de partidos, de los cauces de tradicién'y
las pautas de cultura, de las determinaciones y atribuciones “fécticas’ regulares, in-
cluyendo lo que Jeffrey Weldon (1997) hallamado “ poderes metacongtitucionales”.

Sin perjuicio de esas determinaciones, o mejor dicho atravésde ellas, el lide-
razgo es no obstante una variable relativamente independiente: constituye un nu-
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cleo vertebral de la produccion politica que cuando falta o es deficitario puede dar
lugar a problemas de gobierno complicados, y aparece como resultado de laela-
boracion de poderes y de la competencia, en ecuaciones que remiten a una recu-
rrencia histérica o que pueden entrafiar un cambio significativo. Las coyunturas de
excepcion o de “emergencia’, los cuadros de crisis, polarizacion o empate, y muy
en particular los nudos de una rotacion de época como |la que estamos viviendo
—que apelan a un reformismo extraordinario, con requerimientos redoblados en los
trémites de conversion estructural—, llegan afacilitar las entradas de temperamen-
to “radical”, si no las rupturas abiertas, que se hacen valer precisamente por sus
cualidades “atipicas’, supuestamente contrarias ala politica“usual”, aun cuando
puedan reproducir acontecimientos similares de ciclos histéricos precedentes.
Dentro de un mismo régimen de gobierno —presidencia o parlamentario, pluralis-
ta 0 de mayoria— cabe registrar entonces una cierta “regularidad”, y asimismo un
espectro de variacion en los estilos de liderazgo, aun en latrayectoria de un mis-
mo gobernante, que puede gjustar (0 verse obligado a gjustar) sus perfiles de ac-
tuacién para adaptarse a cambio de circunstancias, a diferentes cuadros politicos,
alarelacion con otros actores, a distintas dinamicas institucional es?.

En lo atinente alos regimenes presidenciales (aunque aplicable también alos
parlamentarios) vale mencionar algunas alternativas relevantes. Por g emplo: lasin-
clinaciones mas ideol 6gicas 0 més pragméticas (“posicionaes’), en légicas de “ con-
viccion” y en logicas de “responsabilidad”, los liderazgos “movilizadores’ (remove-
dores e impactantes, transgresoresincluso), y en cambio los liderazgos mas atentos
al compromiso —transformistas’ estos, mas “revolucionarios’ los otros. También
han de considerarse en este sentido las dosis de confrontacion y de negociacion que
modulan &l mangjo delaagenda, asi como laestructuradel mando presidencia y de
los procesos decisorios. Laimpronta personalista o colectiva (ministerial, de gabine-
te), de concentracion o de delegacion en lajefatura de gobierno y en €l desempefio
del Poder Ejecutivo. Una presidenciamés “administrativista’, que se refugia unila
teralmente en los recursos propios de su jurisdiccién, estirando los mérgenes de au-
tonomiay discrecionaidad, o bien una presidencia de mayor amplitud politica, dis-
puesta d didogo y alacomposicion inter-partidaria e inter-institucional .

En € ciclo histérico por €l que atravesamos, 10s gercicios de gobierno estan
signados por las tareas de la“doble” transicion y enfrentan una agenda desafian-
te de reformas. Necesariamente, pues, € liderazgo ha de tener un caréacter “inno-
vador”, lo que requiere —en términos conjugados— una voluntad politica coheren-
te y una capacidad de gestion relativamente alta, con un elenco bien dispuesto®.
Ambos elementos, voluntad y capacidad politica, pueden combinarse, segiin los
casos, en una estrategia de “impacto” o en légicas incrementales. No ha de creer-
se que —como se ha fabulado reiteradamente- solo las acciones radicales, durasy
veloces, son innovadoras. Por € contrario, € gradualismo es a menudo més ap-
to, y suele producir innovaciones de muy buena calidad, no sdlo por la composi-
cion demoacratica sino también por €l disefio y el tramite de las reformas.
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6) Aqui cabe hacer referenciaalos gjercicios plebiscitarios (0 “ populistas’#).
En principio, como advirtié Max Weber (1982), todas las formas de la democra
cia de masas tienen un ingrediente plebiscitario, gracias alas el ecciones directas
y a sufragio universal. Esto vale de distinta manera para las jefaturas de gobier-
no en distintos regimenes (tanto para “el primer ministro inglés’ como para “€l
presidente americano”), aun cuando deba admitirse que, en este sentido, por su
premisaconstitucional y laformade votacion, €l presidencialismo tiene para bien
y paramal una propension plebiscitaria“innata’, que se instala mas cémodamen-
te en los sistemas de vocacion “mayoritaria’ ».

Las férmulas plebiscitarias pueden responder, no obstante, a una inclinacién
gue va més alla de esa nota comun, y que tiende de hecho a forzar la “ eastici-
dad” delasingtitucionesy de los rganos representativos de integracion colecti-
vaplural, maltratando los codigos de laracionalidad legal para pronunciar losele-
mentos carismaticos y un decisionismo imperativo. Por mas que emplee € anda
miaje del estado, €l esquema suele rodear alos aparatos de mediacién y en parti-
cular alos partidos, acaso reformulando tales mediaciones o bien “ colonizando-
las’, para alinearlas a una comandancia “vertical” y “personaista’, pasando de
repente por encima de ciertos nucleos de tradicion y de cultura politica, o inclu-
so apoyandose en ellos cuando favorecen una operativa de este estilo. Todo esto
implica algun grado de desarreglo de las instancias representativas, o, Si se quie-
re, un sesgo peculiar en las formas de la representacion, en las estampas del lide-
razgo y en las bases de la produccién politica, en aras de una factura que abreva
en invocaciones univocas ala soberania popular, en relacionamientos con las ma-
sas aparentemente “inmediatos’, en enlaces con organizaciones sociales y cuer-
pos gremiales, partidos y “movimientos’ de distinto tipo®.

Tenemos entonces una especie de democracia presidencial mas caudillesca,
gue pronuncialos principios “ cesaristicos’ y practicaa menudo lo queWeber de-
nominaba “ demagogia de masas’, concentrando los hilos del poder a través de
una dindmica que “presiona’ sobre los procedimientos institucionalesy llegain-
cluso a saltearlos, recortando el vigor de los cuerpos colectivosy los canales sis-
teméti cos de representacién, y afectando lapluralidad en los procesos de decisién
y eventualmente la densidad y los tiempos de los sistemas de garantia mediante
un dominio de juegos excluyentes e incluyentes con pretensiones de hegemonia.
En los extremos estarian los fendmenos de “gobierno plenipotenciario” (Eli Di-
niz) o del “hiper-presidencialismo” (Carlos Nino), con gestos mas 0 menos auto-
ritarios, que pueden ubicarse en las fronteras de lalegalidad y Ilegan algunas ve-
ces atransgredirla, pero que no siempre ni necesariamente se salen de un molde
especifico de democracia?’.
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El presidencialismo en transicién: diversidad democraticay
coaliciones politicas

1) Aunque entre nuestros académicos y en otros circulos haya podido constituir
una“modauniversal”#, durante los afios que corrieron desde €l planteo seminal de
Juan Linz la“opcion parlamentaria’ no tuvo andamiento en AméricaLating, y no es
evidente que lo vaya atener a corto plazo. Los procesos politicos nacionales—asi co-
mo las relacionesinternacionaes o en los bloques regionales—, y en particular lasin-
cidenciasdela“segunda’ transicidn, que conducen aun cambio fundamental en los
model os de desarrollo, contindian ventilandose en e continente dentro del cauce del
presidencialismo, con saldos diferentes pero sin dudaimportantes en materia de fi-
cienciagubernamental, de innovacion politicay de reformas estructurales.

Esto sucede en un mapa de diversidad y de variaciones, con sistemas que en
cuadran en los distintos tipos de presidencialismo que hemos consignado y atra-
viesan a su vez por diferentes ciclos, y lo que es més significativo, con sistemas
en transicién que experimentan transformaciones considerables y, dentro de la
matriz presidencial, van pasando de un tipo a otro. En unos cuantos casos —aun-
gue no sin oscilaciones, y a menudo con cortedades— tales movimientos tienden
afavorecer la consolidacion institucional, las marcas de democracia politica, ein-
cluso ciertas ganancias de pluralismo.

Mas alla de las inquietudes académicas, hay por ende un desplazamiento his-
tdrico que alienta el replanteo de los debates sobre el presidencialismo. En vez de
un cambio en el principio de gobierno hacia esquemas parlamentarios o mixtos, 1o
gue parece estar en juego es lareproduccion, €l refuerzo y eventualmente lareno-
vacion del régimen presidencial (Nohlen y Fernandez, 1998) por caminos diver-
sosy cambiantes, en €l arco de sus diferentes géneros, y en su caso con un desa-
rrollo positivo de sus formatos especificos de democracia. Este es el ge de la pro-
blemética politica, y es asimismo €l gje a que acudimos en el abordaje tedrico.

Siguiendo una huella en la que se cruzan varios de los trabaj os citados en es-
tas paginas —con aportes valiosos de referencia obligaday enfogques no necesaria-
mente coincidentes— es preciso insistir pues en la reflexidn critica, € estudio de
casos, lapesquisa histéricay los andlisis comparativos del presidencialismo real-
mente existente, siguiendo laruta de revision que se abre paso en la Ultima déca-
da, afin de progresar en su clasificacion, distinguir los tipos de este régimen y
sus respectivas biografias, la institucionalidad completa en que se inscriben y su
funcionamiento peculiar®, y pararegistrar asimismo las evoluciones corrientes en
trayectos que se mantienen dentro del cauce presidencia pero que —hoy como
ayer— dan lugar a formulas variadas y cambiantes.

Estas pueden ser identificadas como manifestaciones de otra etapa del presi-
dencialismo latinoamericano, en la cua las nuevas improntas se combinan con
los rastros seculares del “mestizaje” historico (Carlos Strasser): un “neo-presi-
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dencialismo”, que viene con la“ola’ democrética de este fin de siglo y como pro-
tagonista de las grandes obras de reforma, alineandose a las conversiones de la
politica, de los partidos y de la ciudadania, del estado y de la economia, del espa
cio domeéstico, de los bloques regionales y € relacionamiento internacional.

2) Desde |a éptica que hemos propuesto, tenemos presi dencialismos que ope-
ran en clave “mayoritaria’, sea en construcciones instituci onalizadas —que hacen
al presidencialismo “reforzado”— o en base a gjercicios de corte “ plebiscitario”,
apegandose o no alalegalidad estricta del proceso gubernamental. En la otra pun-
tatenemos un presidencialismo moderado, de poderes repartidos y mejores equi-
librios —comparable al que prospera en Estados Unidos— que presenta sus propias
siluetas de democraciay que puede ser més propenso alas graméticas pluralistas®.

Por otra parte, como se ha dicho, un sistema puede funcionar con “légicas”
diversas, dentro de los méargenes de “elasticidad” de susinstituciones o mediante
una transformacion conducente, en ciclos politicos de distinto signo, en coyuntu-
ras de crisis 0 en trdmites gradual es de mutacién. Las confecciones originarias y
las pautas de cultura establecen determinaciones profundas y perfilan caracteres
gue tienden a reproducirse. No obstante, las fases de transicion de gran calado
—como la que estamos viviendo actualmente—, y en particular los procesos de re-
fundacién del estado y del sistema politico, con sus conflictos, convergencias y
realineamientos, constituyen alavez momentos histéricos de oportunidad para €l
desarrollo de la democracia, y eventualmente para €l desarrollo del pluralismo.

3) Dentro de ese continuo encontramos varios gobiernos que mantienen un
esguema mayoritario y caen o recaen en manifestaciones plebiscitarias (populis-
tas 0 “neo-populistas’), de un “bonapartismo” actualizado y modernizador, ave-
ces desastroso (Collor de Mello, Carlos Andrés Pérez, Abdald Bucaram), aveces
relativamente “exitoso” (Menem y en otros términos Fujimori, mientras durd su
cuarto de hora)®. Otros gobiernos quedan atrapados en medida diversa por la
fragmentacion y la disidencia, la desagregacion y e conflicto, con muestras de
improductividad politica y bloqueos institucionales. Ambos escenarios parecen
confirmar la fatalidad de los dictamenes pesimistas, aunque en realidad no este-
mos ante una derivacion necesaria del presidencialismo como tal, sino ante una
de sus modalidades posibles y en cuadros que denotan més la flaqueza que lafor-
talezadelasinstituciones politicasy del sistemade partidos, araiz de factores en-
démicos y empujes de inestabilidad.

4) En contraste, hay un conjunto importante de paises en los que la democra-
ciapresidencial se mantiene, retorna, o bien se abre camino: en un panorama pro-
misorio, aunque por cierto desparejo, de rutas diversificadas, que combinan —no
podria ser de otra manera— tradicion e innovacion, evoluciones significativas y ras-
tros de la historia o del pasado reciente. Simplificando, tenemos asi casos de ma-
yor consistencia, antecedentes y perspectivas favorables, y casos en que se verifi-
can procesos trabaj 0sos, méas 0 menos extensos y graduales, de distinta proyeccion
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y distinto grado de estabilidad, que cargan con sus lastres y muestran fallas, aun-
gue tienen también, en rubros seleccionados, ciertas ventajas comparativas.

En este campo, la afirmacion de la democracia presidencial ocurre paradgji-
camente en “mares agitados’: por los cursos de reforma estructural, las inciden-
cias de movilidad politica y las repercusiones sociales, con las diferencias que
pueden registrarse caso a caso y segln la trayectoria de cada uno: ello remite a
fendmenos de transformacion y consolidacion del orden politico, que reproducen
y en general desarrollan la pluralidad de poderes, su distribucion y los equilibrios
instituci onal es mediante avances de distinta magnitud en las dimensiones estraté-
gicas del régimen de gobierno. A saber: lacomposicién, el ordenamientoy lapro-
ductividad del sistema de partidos; el régimen electoral; los principiosy laampli-
tud de la representacion, 1os formatos de competenciay |as tasas de competitivi-
dad; las relaciones entre la administracion gjecutivay e parlamento; el accionar
de uno y otro nicleo, la autoridad presidencial y el estilo de liderazgo; la efecti-
vidad de las estructuras federales, de las jefaturas municipales y de las instancias
de descentralizacion; la reorganizacion de las burocraciasy de la gestion pablica;
laindependenciay la conducta del aparato judicia y de nuevos o viejos organis-
mos de contralor, con avatares en el sistema de garantias, en los derechos civiles
y en las libertades civicas; en fin, e metabolismo en las configuraciones de ciu-
dadania, en laculturay en las actitudes politicas. En lamayoria de |os casos, ello
ha venido acompafiado por modificaciones de |os estatutos juridicosy de las car-
tas constitucionales, en un cruce de cambios politicos y gestaciones normativas
que se retroalimentan y producen gjustesy regjustes en las contiendas partidarias,
en el balance de fuerzasy en el desenvolvimiento gubernamental.

En algunos casos, y en ciertos renglones, estas dindmicas llegan amejorar las
expectativas de pluralismo, a veces de derecho y a veces de hecho, por efecto de
las précticas en curso, y en particular por mejorias en €l arco de partidos, que no
siempre plasman en las armaduras normativas. Latendencia no es univoca, y por
el contrario, en el plano institucional —como en el protagonismo de |os actores—
menudean a mismo tiempo las iniciativas que extienden algunos dispositivos ma-
yoritarios, propagan € régimen deballottage, concentran el poder en las sedes gje-
cutivas, aumentan las facultades del presidente y sus posibilidades de actuar por
decreto, y franquean la discrecionalidad de los comandos “técnicos’ y “gerencia-
les’, favoreciendo las corrientes de largo plazo y algunos usos de Ultima genera-
cién. Hay asi movimientos contradictorios y contenciosos, pulseadas en un senti-
doy en otro, con inclinaciones que son universales, puesto que cunden también en
los otros regimenes de gobierno y fuera de la comarca latinoamericana.

Lostrabajos reunidos en este libro se refieren a seis de los paises que entran en
la categoria: con regimenes presidenciales en transicion, en democracias consolida-
das 0 en vias de desarrollo, através de recorridos complicados, que en el mismo
movimiento enfrentan por supuesto problemas serios y exhiben focos criticos.
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Junto alas aternativas del presidencialismo pluralistaen Uruguay® es impor-
tante revisar 10s otros casos que se analizan en este volumen —Argentina, Bolivia,
Brasil, Chile, México—, puesto que presentan trayectorias sin duda muy diversas
pero que convergen, trabajosamente, en las vicisitudes de consolidacion de lade-
mocracia presidencial.

5) En esta nueva etapa del presidencialismo latinoamericano —en el contexto
dela“doble’ transicién y de las transformaciones en el sistema de partidos y de
los modos de gobierno—, en varios lados se reanuda y en otros se inaugura el ca-
mino de los “pactos’ y de los convenios de régimen. Se registran asimismo nive-
les de consenso en las politicas de reforma, con patrones de “trueque’ y de coo-
peracion inter-partidaria de diferente porte, caso a caso o en lineas transversales
de recurrencia.

Asistimosincluso aunavueltaal presidencialismo de compromiso, que pros-
perd antes en varios paises y que no hay que confundir con las coaliciones®.

En términos [lamativos, habra en particular un auge importante de las formu-
las de coalicion: coaliciones electorales y particularmente coaliciones de gobier-
no, coaliciones de reformay lo que algunos caracterizan como coaliciones parla-
mentarias, que a veces son solamente acuerdos legid ativos —pases de compromi-
so— que tambi én se han registrado en varios paises en épocas anteriores y que hoy
presentan caracteristicas renovadas.

El “presidencialismo de coalicion” —que, como dijimos, tiene en nuestras co-
marcas sus precedentes histori cos- se extiende ahora de manera significativa, con
précticas que segun los criticos del presidencialismo, este régimen no aienta, y
gue muchos suponian privativas del parlamentarismo (por gemplo Sartori,
1994). Por lo demas, €l fendmeno se abre paso en arenas multipartidarias o de
pluripartidismo bipolar, mostrando que la “dificil combinacién” (Mainwaring,
1993) de presidencialismo con pluralidad de partidos, que puede sin duda ser pro-
blemética, méas de una vez encuentra sendas de gobierno apropiadas™®.

Para la caracterizacion de estos fendmenos, su clasificacion y el andlisis de
algunas cuestiones estratégicas, cabe aplicar |0s parametros generales que propo-
ne la teoria de las coaliciones, teniendo en cuenta las dos grandes “tradiciones’
en la materia (Laver y Schofield, 1990): por los ramales de la teoria de juegos
—desde Riker (1962) en adelante— o con la densidad de la “European Politics”
(Lijphart, 1987 y otros)®.

De todos modos, las coaliciones y los gobiernos de coalicion en el régimen
presidencial estan sujetos a su propia ldgicay tienen rasgos peculiares, que han
sido resaltados por a gunas aproximaciones (Flisfisch, 1992; Amorim Neto, 1994
y 1998; Lanzaro, 2000). Varios de los estudios que componen este libro abordan
precisamente los fendmenos de coalicion y vienen a ser un aporte a desarrollo
del debate. Es ésta una reflexion relativamente incipiente en laque hay queinsis
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tir, explorando las novedades que se presentan en América Latinay con andlisis
comparados®.

6) Los seis casos que se analizan en este volumen son una buena muestra de
las figuras de coalicion —diferentes en su caracter y en su fortaleza— que encon-
tramos en el panorama latinoamericano actual®.

Lujambio darazon de las coaliciones parlamentarias que ha habido en Méxi-
co en €l correr de la Ultima década, desde la presidencia de Salinas 'y en particu-
lar durante el gobierno de Zedillo.

Sin contar las angustias del Paraguay, donde de todos modos €l gobierno de
Gonzdlez Macchi hizo inicialmente pruebas de coalicién, los demas paises del
Mercosur han ingresado a este respecto en un capitulo de relevancia

Es €l caso de Argentina, que analiza Novaro, en las distintas etapas del pri-
mer periodo de Menem y en su segunda presidencia, con una progresion en €l ba-
lance de fuerzas®, y luego con laformacion de la “Alianza’ y su estreno de go-
bierno, durante el periodo de Fernando de la RUa, en una ecuacién politica plaga-
da de debilidades, que no cesa de tener de complicaciones.

Como surge del trabajo de Mayorga que forma parte de este libro, Boliviaen-
tra desde 1989 en e camino de las codiciones, en un cuadro de “ presidencialis-
mo parlamentarizado” (presidencialismo “hibrido”, segin Gamarra, 1992) araiz
de que la eleccién del presidente en segunda vuelta se hace por € Congreso (con
la libertad efectiva de no nombrar a que salié primero en la consulta ciudadana
directa) y en un arco plural de partidos, que tejen hilos de cooperacién. Con el an-
tecedente del “Pacto de la Democracia’ que respaldé la gestion de Paz Estensso-
ro (1985-89), estas coaliciones de generacion parlamentaria han incidido en las
construcciones de gobierno, en la agenda de reformas, en la politica democrética
y en las relaciones de partido, en lo que representa para Bolivia una “revolucién
silenciosa’ (Mayorga, 1997) que no ahuyenta sin embargo |os malos ratos.

Con una experiencia més nutriday prolongada es también el caso de Brasil,
gue aqui es abordado por Renato Lessay Kurt von Mettenheim. El presidencia -
lismo de coalizao (Abranches, 1988) vuelve por sus fueros, después de la desti-
tucién de Callor, durante los gobiernos de José Sarney, Itamar Franco y Fernan-
do Henrique Cardoso, recuperando las précticas de coalicidn que han constituido
una clave de gobierno por mucho tiempo (particularmente desde 1946 a 1964).
Ello es visto como una respuesta adecuada a las “ bases de la tradicion republica
na’ del pais (presidencialismo, federalismo “robusto”, bicameralismo, represen-
tacion proporcional, multipartidismo), en un campo de heterogeneidad —politica
y econdmica, social, cultural y regional— con una pluralidad que se renueva®.

Después de Pinochet y en € trayecto analizado en este libro por Garreton y
Siavelis, Chile retoma igualmente algunos rasgos de las décadas anteriores a la
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del sesentay da pie a una nueva tanda de compromisosy coaliciones, en un régi-
men que tiene que lidiar con los “enclaves’ autoritarios legados por la dictadura
(ver también Siavelis, 2000; Carey, 1998; Falindez, 1997; Moulian, 1992). Habra
entonces una democracia “limitada’, que al mismo tiempo presenta siluetas que
se consideran “ consensuales’ —en una caracterizacion polémica, que en estas mis-
mas péginas es objeto de discusion. Esto ocurre en un sistema multipartidista que
se alinea fundamentalmente en dos grandes blogues paliticos: € polo de la dere-
cha, que se recompone y aduiere nuevas proyecciones, apartir del desempefio es-
telar de Joaquin Lavin; €l polo dela“ Concertacién”, forjado en lareconquistade
mocréaticay que gobierna desde 1990, en el que hay una compenetracion intensa
con redes de enlace considerables, si bien los partidos que la integran preservan
sus identidades, manteniendo entre ellos relaciones nutridas de asociacion pero
también de competencia, como lo demuestra, entre otras cosas, lacarreraalapre-
sidenciade Ricardo Lagos.

En un cuadro de otra raigambre, también en Uruguay tenemos desde 1990
coaliciones en régimen presidencial, con formulas distintas a las que hubo antes,
en laépocadel bipartidismo tradicional: precisamente a partir del desarrollo dela
izquierda, en la medida que se afirma el multipartidismo bipolar y la politica de
bloques, dando paso a una reforma constitucional que modifica sustancialmente
el régimen electoral y otras piezas estratégicas del antiguo sistema pluraista
(Lanzaro, 2000 y en este volumen; Chasguetti, 1998; Mancebo, 1991).

6) El presidencialismo latinoamericano circula por lo tanto a través de sen-
das sinuosas y diversificadas, con tipos de régimen y modos de gobierno distin-
tos y mutantes, diferentes formatos de democraciay ciertas alternativas de plura-
lismo. En lositinerarios de fin de siglo no son pocos |os paises que presentan en
este orden un panorama alentador, con innovaciones politicas y desarrollos insti -
tucionales que por su complgjidad, sus variantes y sus variaciones dificilmente
encuadran en los términos simples que planted e debate “parlamentarismo ver-
sus presidencialismo”.

Para dar cuenta cabal de estos fendmenos y de los cauces historicos prece-
dentes es preciso avanzar en la elaboracion tedrica, en lainvestigacion de los ca-
sos nacionales y en € andlisis comparado. Toda una agenda para la ciencia poli-
ticacontemporanea, y en particular paralos estudiosos de América L atina, queya
ha sido objeto de abordajes importantes, con enfoques renovadosy que dan pie a
ulteriores desenvolvimientos.
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Notas

1 Hay autores que —siguiendo & ejemplo de Guillermo O’ Donnell— hablan de
la“segundatransicion” parareferirse a las aternativas de consolidacién que
vienen después de la transicion democrética. Aqui empleo la expresion en €
sentido indicado en €l texto, remitiendo a una transformacién historica mu-
cho més abarcativa: de lamatriz politica, econdmicay social; del estado y del
mercado. Este enfoque se emparenta con € de Cavarozzi (1992) o con el de
Garretén y Espinosa (1992), y con los de quienes hablan de transiciones “si-
multaneas’ o “duales’, en un proceso complejo y “secuencial” (Portantiero,
1993; Armijo, Biersteker y Lowenthal, 1994).

2 Con una perspectiva complegja, mas amplia que la que pueden brindar los
enfoques sobre el desarrollo econémico, es Util recordar 1os términos en que
se ha planteado e problema de las crisis y de las secuencias del desarrollo
politico en el marco delasteorias delamodernizacion. Ello nosllevariaaob-
servar de qué manera se dibujan en la coyuntura actual de crisis ciertos ele-
mentos clave del desarrollo politico nacional: igualdad y participacion, efi-
cienciaen el gobierno y capacidad de “ penetracion” de los aparatos publicos,
incidencia en los procesos de distribucion y redistribucion, articulacion e in-
tegracion de las nuevas aristas de diferenciacion social —en tanto componen-
tes de identidad y de legitimacion de las sucesivas construcciones de la na-
ciony del estado. En este sentido, ver Binder et a (1971).

3 La argumentacion que ha hecho escuela es la que expuso Juan Linz en un
paper que se hizo famoso: Democracy:Presidential or Parliamentar y. Does
It Make a Difference?, cuya primera version data de 1984. Es este un texto
muy valioso, que junto con una serie de planteos concurrentes —del propio
Juan Linz y de otros autores— vuelve a colocar en el centro del debate el co-
tejo clasico entre gobierno presidencial y gobierno parlamentario. Laciencia
politica retomo asi una polémica de siglos, que —como advertia\Walter Bage-
hot en 1869 (The English Constitution)— es un nudo estratégico de las opcio-
nes constitucionales. Linzy Vaenzuela (1994) trae la tltima version del tra-
bajo de Juan Linz (fiel alaoriginal, pero aumentaday corregida, con comen-
tarios que incorporan referencias a una discusion de diez afios) e incluye las
contribuciones, también importantes, que hicieron en su momento Arend
Lijphart, Giovanni Sartori y Alfred Stepan con Cindy Skach, dedicando su
segundo tomo al andlisis de casos de América Latina (en espafiol, Linzy Va
lenzuela, 1997 y 1998).

Otra linea de desarrollo en esta materia —mas atenta a la contextualidad del
presidencialismo, alos rastros histéricos, alas pautas de culturay alas ecua
ciones politicas nacionales— ha sido encabezada por Dieter Nohlen (Cfe.:
Nohlen y Fernandez, 1991), con trabajos que se reproducen en una publica-
cion ulterior de Nohlen y Ferndndez (1998) en la cua se afiaden varios ana-
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lisis sobre las evoluciones més recientes. Un examen del debate y delos plan-
teamientos reformistas se encuentra en Thibaut (1993).

4 El caso de Chile —€l gobierno de la Unidad Popular, la conflictiva que se
desatd y e fin trégico de Salvador Allende— aparecia aqui como gjemplo fa-
tidico, equivalente, mutatis mutandi, a lo que dentro del panorama europeo
representd en una época la crisis de la Repiblica de Weimar, que dio paso a
ascenso nazi.

5 Los trabgjos de Theda Skocpol y de James March y Johan Olsen (de me-
diados de los ochenta), como posteriormente el de Douglass North, son refe-
rencias obligadas al respecto. Las entradas institucionalistas o neo-institucio-
nalistas son multiples, de diferente orientacién y de diferente calado. En es-
te sentido, ver por ejemplo Kato (1996).

6 En contrapartida, algunas iniciativas trasuntaban una suerte de ingenuidad
fundacional; sobrevaloraban la capacidad de llegar a las obras de disefio; no
calibraban suficientemente €l peso de la tradicion presidencial, las inversio-
nes de cultura, los juegos de competenciainter-partidariay las conjugaciones
politicas que se hubieran requerido para abrir la*“ opcién parlamentarid’. Ima-
ginando la tarea de reforma a la manera de los framers originarios del cons-
titucionalismo estadounidense, con la ilusién de una manufactura “inaugu-
ral” como la que habria plasmado en Espafia ala salida del franquismo, des-
conociendo lacomplegjidad y el espesor que tuvieron real mente tales empren-
dimientos. De ahi que, desde un principio y dentro de las propias filas parla-
mentaristas, con la“escueld” de Nohlen, asi como en trabajos como el de Sar-
tori (1992) y otros, surgieron advertencias sobre las dificultades existentes y,
junto con €llo, la propuesta de unaingenieria que fuera“paso apaso”, con un
mayor respeto por las tradiciones 'y por € itinerario histérico, accediendo a
sistemas “mixtos’, “semi” presidencialistas o “semi” parlamentarios.

7 Una buena presentacion de las criticas a presidencialismo se encuentraen
Shugart y Carey (1992) y en Mainwaring (1993). Ver también Pargja (1990).

8 Es interesante en este sentido el volumen publicado por un conjunto de in-
telectuales brasilefios de primera linea, en momentos en que Brasil encaraba
un plebiscito para decidir su formato constitucional (presidencialismo o par-
lamentarismo, republica o monarquia), del que saldria derrotada la opcién
parlamentaria: Rodrigues et a (1993).

9 Un panorama de inestabilidad de los regimenes parlamentarios, que se re-
produce hoy por hoy con otros tonos en paises “sub-desarrollados’ de otros
continentes, en &reas de influencia colonial europea.

10 Una discusion interesante de estos aspectos —incluyendo una evaluacion
de la performance de los regimenes parlamentarios y presidenciales— se en-
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cuentra en larecopilacion de Weaver y Rockman (1993). Estos autores criti-
can los planteos ingtitucionales simplistas y llaman a una reflexion de mayo-
res densidades: “marcar las diferencias entre parlamentarismo y presidencia-
lismo (...) no esel puntofina (...) sino mashien el comienzo delo que esine-
vitablemente un andlisis més complejo y sutil acerca de la influencia de las
ingtituciones sobre la efectividad del gobierno”. En un texto posterior, Rock-
man insiste en sostener que, aisladamente consideradas, “ institutions shape
much but, in the end, determine little” .

11 Aunque en seguida relativiza este elemento, el propio Juan Linz reconoce
gue “las elecciones presidencial es of recen la ventaja indiscutible de permitir
quelagente escojaal jefe del gjecutivo en formaabierta, directay por un lap-
so predecible” (1993).

12 En estalinea, ver los aportes argumentales de Shugart y Carey (1992). En
referencia particular alos Estados Unidos, pero en una apreciacion que pue-
de hacerse extensiva a las matrices comunes del presidencialismo, Jones
(1994) pone por delante e sistema de separacion de poderes como rasgo fun-
damental de un disefio en € cual dosinstituciones legitimadas por la eleccién
comparten poderesy, en términos dinamicos, “ compiten” —son organicamen-
te “alentadas a competir”— para concretar su participacion en la autoridad de
gobierno y en los procesos de decision.

13 El parlamentarismo encara e problema en otra clave, mediante la unidad
de origen y larelacion de dependencia (o de confianza) entre parlamento y
gobierno, en principio, através de unamayoria conquistada en las el ecciones
0 construida posteriormente. Paraddjicamente, el presidencialismo puede te-
ner un presidente “débil”, en e sentido institucional. Paraddjicamente tam-
bién, la formula parlamentarista no siempre asegura la fortaleza del parla-
mento como poder autdnomo y como actor regular de gobierno. Es preciso,
pues, acudir a un orden de clasificacién como € que proponemos para iden-
tificar tipos de presidencialismo, tal como se distinguen los tipos parlamen-
tarios (el modelo de Westminster, frente a algunas férmulas “ continentales’,
de poderes mas “ continentados’, valga €l juego de palabras).

14 En los Estados Unidos €l gobierno “dividido” surge cuando la presidencia
corresponde aun partido y al menos una de las dos camaras del Congreso es-
ta controlada por €l partido de oposicion, més alade las exigencias, de laau-
tonomia o del disenso que el presidente pueda encontrar entre los legislado-
res de su propio partido, dado que el voto por lapresidenciay el voto por las
camaras puede separarse y tener resultantes diferenciadas, ya sea en la mis-
ma instancia, cuando las elecciones para ambos Grganos son concurrentes,
con € corte “estratégico” del voto (split-voting o ticket-splitting), o bien
cuando hay elecciones (en single) solo para el Congreso en periodos que no
coinciden con la renovacion presidencial. Esto ha ocurrido frecuentemente,
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sobre todo en la segunda mitad del siglo XIX y en la segunda mitad del siglo
XX, convirtiéndose en los Ultimos tiempos en una nota coman. Segun las ta-

blas de Jones (1994), desde 1946 y durante periodos que suman en conjunto

més de treinta afios (rondando el 60% del tiempo de gobierno), lamayoriade
los presidentes americanos (Truman, Eisenhower, Nixon, Ford, Reagan,

Bush y Clinton) ha tenido que lidiar con esta division partidaria (split-party

control) en ancas de la separacion de poderes y del bicameralismo. Ver asi-

mismo Cox y Kernell, 1993. La tipificacion deriva del cruce de las relacio-

nes de partido con ladivision institucional y supone un desarrollo de la hipé-

tesis originaria de la separacion de poderes, paralacual el gobierno debia ser

por definicion “dividido” y asi se lo queria, al margen de la entrada de los
partidosy de la“unificacién” que se puede perfilar si alguin conjunto tiene a
la vez la mayoria en € gecutivo y en € legidativo. Estirando la nocion, el

gobierno dividido puede darse asimismo en regimenes parlamentarios: en los
gobiernos de minoria de algunos paises de Europa continental, con sistemas
pluripartidistas (Strom, 1984 y 1990). Es también el cuadro que se presenta
en Francia, en los casos de “ cohabitacion”: dentro de los marcos de un régi-

men semi-presidencial, de Poder Ejecutivo “dualista’ y el ecciones parlamen-

tarias intercaladas, con un presidente que no es meramente protocolar y un

primer ministro de otro partido a la cabeza del gabinete gobernante (Mitte-

rrand-Chirac, Chirac-Jospin). Un sistema que, en funcion de estos ainea

mientos y en términos siempre sui generis, lleva de hecho y de derecho ala
“aternancia’ entre una légica presidenciaistay unaldgica parlamentarista.

Para un andlisis de la figura del gobierno “dividido”, mas alla de la frontera
delos Estados Unidos, puede verse el nimero monografico de laRevistaGo -
vernance (4-3/1991).

15 Atento a problema de lainnovacion y de la estabilidad politica, George
Tsebelis (1995) trata de superar la oposicion polar entre parejas instituciona
les, en la que suelen encerrarse muchos de los debates corrientes (parlamen-
tarismo versus presidencialismo, unicameralismo versus bicameralismo, bi-
partidismo versus multipartidismo), y sostiene con tino que € punto esta mas
bien en identificar € nimero, la cohesién y las posibilidades de convergen-
ciadelos veto players—actores de veto, individuales o colectivos, ingtitucio-
nales y partidarios— cuyo acuerdo se requiere para procesar |os cambios en
un sistema politico determinado.

16 El pluralismo tiene, como es sabido, diversas acepciones. En alguna de
sus cuerdas podemos referirnos al pluralismo en la sociedad, a la diversidad
de los suyjetos, al “mundo de las asociaciones’ y, més particularmente, a la
group politicsy alas articulaciones corporativas, que tienen incidenciaen la
forma de la democraciay también en €l tipo de gobierno, tal como lo subra-
yan muchos autores (en particular, Philippe Schmitter y Gregory Luebbert).
A este respecto, ver Lanzaro (1998). No obstante, como se indica en € tex-
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to, en estas paginas consideramos €l pluralismo solo en lo que concierne es-
trictamente al régimen de gobierno, los procesos de eleccion, la representa
cion y los procesos decisorios en los poderes del estado, |a estructura de la
administracion y las relaciones de partido.

17 Aunque €l catdlogo que sugiero es un poco mas amplio, buena parte de las
dimensiones consideradas son las que enumera Arend Lijphart (1987), como

plataforma de su clasificacion de las democracias. Lijphart vuelve aqui sobre
sus elaboraciones anteriores (Lijphart, 1969 [a], 1969 [b], 1977) y se remite
expresamente a la tipologia de Robert Dixon (1968), retomando los compo-

nentes que este autor utiliza para definir la democracia de “consenso” (en
oposicion ala democracia “mayoritaria’). La tabla de indicadores de Dixon
es un punto de partida excelente para delinear lafigura del presidencialismo
“pluralista’, en los términos que propongo en este trabgjo. A este respecto,

también constituye una referencia sefierala distincion entre democracia “ ma-

disoniana” y democracia “populista’ que hizo Robert Dahl en su famoso
“Prefacio” de 1956 (Dahl, 1989).

18 Un elemento a tener en cuenta en este orden es la dimensién del palis, su
tamafio y su diversidad; la distanciay la heterogeneidad politica, geogréfica,
social, cultural; las cercanias y las lgjanias en la constitucién de la sociedad
politica, en €l vinculo de los ciudadanos, de |os agentes econémicosy de las
organizaciones, como factor que puede incidir en los atributos y las atribu-
ciones de lafiguradel presidente en tanto niicleo de representacién y vértice
de poder nacional, en espectros de jerarquia pronunciada o en soluciones mas
paritarias.

19 Estos puntos son relevantes en términos histéricos y en cada recodo de
modernizacion, contando aqui la antecedencia originaria (el orden de surgi-
miento, de consolidacién de poderes y funciones, la acumulacion de saberes
en la fase de fundacion del estado nacional) entre los partidos, las burocra
ciasy otros actores de proyeccion estatal, asi como € cuadro que surge aes-
te respecto de los ciclos sucesivos de reestructuracion del modo de desarro-
llo, del estado y del gobierno. La cuestion es particularmente estratégica en
la etapa que estamos viviendo actualmente, visto que las reformas del estado
pasan por el establecimiento de ciertos tipos de management publico o lisay
[lanamente por |la privatizacion, con estilos gerencialesy mercantilesy un pe-
so variable del “factor tecnocrético” que ponen en riesgo alavez laintegri-
dad y los principios de articulacién de las burocracias profesionales, y tam-
bién la efectividad de ladireccién politica, el rango de desempefio de los par-
tidosy el bagaje de recursos de intervencién y de regulacion.

20 Merefiero alas claves del party government: en laformacion y seleccion

de autoridades publicas y de actores politicos especializados, como centros
de produccion de liderazgo y como actores de gobierno (o de oposicién) —te-
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niendo particularmente en cuenta su lugar en los procesos de transicion y en
los tramites de reforma— a través de carreras profesionales y por € camino
regio de las el ecciones competitivas libres, en determinados carriles de repre-
sentacion, agregacion e integracion, funcionando como nicleos de opiniony
de interpelacion ideol 6gica.

21 Segun un planteo de Huber y Powell (1994) —que se recuesta igual mente
en los teoremas de Lijphart— los procesos democréticos se organizan asi, al-
ternativamente, de acuerdo a una “vision de control mayoritario” o bien en
base auna“vision de lainfluencia proporcional”, en esquemas que condicio-
nan de distinta manera la labor de gobierno, € vinculo entre los partidos y el
registro de preferencias de la ciudadania

22 Como un buen gemplo en referencia a las sucesivas “dinamicas institu-
cionales’ que marcan la gestion de Carlos Menem, ver Margheritis (1998 y
1999) y Llanosy Margheritis (1999).

23 Con respecto a estos componentes imprescindibles del liderazgo innova
dor —voluntad politicay capacidad de gestion—, vale la pena revisar los con-
ceptos 'y el cuadro tipol6gico que elabora Jeremy Moon (1995). La ausencia
de ambos elementos deja campear lainercia. La sola capacidad administrati-
vallevaaunagestién simplemente reproductiva, sin cambios. Al revés, laso-
la voluntad politica, sin una capacidad de instrumentacion adecuada, genera
una suerte de “fanatismo” (zealotry) que puede ser inconducente.

24 Como bien se sabe, son muchas y muy diversas las formas que se consi-
deran “populistas’. Aqui nos referimos especificamente a una configuracion
de corte poalitico, que como tal puede tener distintas “afinidades’ y direccio-
nes ideolégicas dispares, cuando no claramente opuestas (Weyland, 1996;
Philip, 1998). En términos de produccion politica, no debe extrafiar pues que
algunos de los liderazgos populistas de las Ultimas décadas —en AméricalLa
tinay en Europa— vengan a desmontar los modelos de desarrollo (las cons-
trucciones estatales y politicas, econdmicasy corporativas) que se fueron es-
tableciendo con €l correr del siglo XX, en varios casos con la contribucion de
otros liderazgos populistas.

25 Es interesante anotar que existe una creciente preocupacion por |os feno-
menos de “presidencializacion de las democracias parlamentarias’ de Euro-
pa Occidental: en referencia al aumento de los poderes del primer ministro,
su dominio sobre el gabinete, la concentracién de latoma de decisiones en €l
vértice del Ejecutivo, larelacion cada vez mas asimétrica con el Parlamento
y con su propio partido, su vinculo con la ciudadania y la articulacién elec-
toral, el esquema de accountability y el marketing politico. La cuestion hasi-
do analizada con respecto a caso inglés —dentro del modelo Westminster, y
particularmente bajo la égida de Margaret Thatcher (Jones, 1991). Méas am-
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pliamente, uno de los Wbrkshops del European Consortium for Political Re -
search (ECPR, Copenhagen, 2000) se ha dedicado a debate de estos cursos
de “presidencializacion” en regimenes parlamentarios.

26 Esta es una caracterizacion tosca. Para hacer un examen mas precisoy es-
tablecer distinciones entre diferentes montajes plebiscitarios o populistas, es
necesario acercarse a los procesos historicos concretos, que son diversos y
presentan caracteristicas singulares, particularmente en lo que toca alos mo-
dos de produccion politica, el sistema de articulaciones en que se apoyan, las
organizaciones sociales o corporativas, y especialmente los partidos, sabien-
do por lo pronto que hay una distancia grande entre las ecuaciones populis-
tas “anti-partido” y las que no lo son; que los escenarios cambian si hay 0 no
eventualidades de “informalizacion” o “desinstitucionalizacion” y cuando
median redes corporativas u otras organizaciones colectivas. Para una mues-
tra de la diversidad de manifestaciones del populismo presidencial contem-
poréaneo (0 “neo-populismo”), ver Mayorga (1996) y Palermo (1998).

27 Vale recordar en este sentido las trazas de la “democracia delegativa’
(O'Donnell, 1992), asi como las nociones que manegjan Conaghan y Malloy
(1994): de “ despotismo democratico” (segun laidea de Tocqueville), o dere-
gimenes “hibridos’, que estan encuadrados en la democracia por su origen
electoral competitivo pero que dejan desear, a causa del estilo de liderazgo y
de los arrestos de gobierno, la relacion entre los poderes del estado, laim-
pronta de sus procesos decisorios y otras fallas en la gestion pablica

28 Como deciaWoodrow Wilson afines del siglo X1X, al defender el gobier-
no “congresional” y antes de convertirse en un decidido presidencialista.

29 Para calificar a un régimen presidencial, de acuerdo a la perspectiva ex-
puesta no podemos atenernos a un solo criterio (aun cuando algunos tienen
sin duda mayor centralidad). Es preciso captar la especificidad del complejo
institucional, considerando el peso de las diferentes dimensiones y cruzando
los distintos “indicadores’ enunciados. Por gemplo, graciasala Constitucion
de 1988 | os presidentes chilenos que suceden a Pinochet disponen de un con-
junto de atribuciones que resulta “ exagerado”, pero el modo de gobierno (la
relacion de los poderes del estado, €l vinculo entre los partidos, a interior del
blogue oficialistay con la oposicidn) ha sido relativamente moderado y plu-
ral —consensual” seglin algunos— por la existencia y la continuidad de las
coaliciones, dado €l afan de preservar la estabilidad democréticay los empe-
fios de efectividad gubernamental, a raiz de las exigencias de quérum parla-
mentarioy delos“enclaves’ heredados del autoritarismo, laconformacion de
las cAmaras'y las comisiones legidativas, en virtud de |os requerimientos pe-
culiares (o de los “incentivos’) de un régimen electoral mayoritario que pre-
mia sin embargo a la minoria; en fin, por una suma de propositos politicos
que ha animado la configuracion de liderazgos y € propio empaque de ese
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presidencialismo “fuerte”. Otro tanto ocurre en el Brasil, donde e poder pre-
sidencial ha sido reforzado pero debe hacerse valer en un terreno de fuerzas
plurales y, no sin dificultades, dentro de las coaliciones que sostienen a go-
bierno, en un arco parlamentario complejo y en un mapafederal en el que lu-
cen estados fornidos y gobernadores con autonomia politica.

30 Apesar de que los Estados Unidos tienen un régimen electoral de corte ma-
yoritario, €l presidencialismo de ese pais tiende a operar en claves pluralistas,
con las trazas de los gobiernos de compromiso, gracias a laintervencion de
otros elementos: la division de los poderes gubernamentales y |aindependen-
ciajudicial; el bicameralismo y la densared de comisiones parlamentarias; la
posibilidad de votaciones separadas, no concurrentes, parala Presidenciay €
Congreso 1o que a menudo redunda en situaciones de gobierno “dividido”—;
laestructura federal firme; la configuracion abierta, “asociativa’ y regional de
los partidos; la autonomiarelativa de los congresistas.

31 Ver Mayorga (1996), Philip (1998), Palermo (1998), Cotler y Grompone
(2000). El edabon més reciente de la cadena populista—gue ha tenido muchas
bajas- esta constituido por € ascenso de Hugo Chavez en Venezuela en ancas
de nuevos “movimientos’ (como el “Polo Patriético” y “VRepublica’), enun
cuadro de agudo deterioro de los partidos tradicionales, tras |os escapesinicia-
dos desde esas mismas filas por Carlos Andrés Pérez y Rafael Caldera.

32 Costa Rica —que no figura en esta recopilacion— también es, entre otros,
un gemplo relevante: por las modalidades de gobierno y el tramite de lasre-
formas, en su transito del multipartidismo bipolar con un dominio asimétrico
a una ecuacion bipartidista, que da lugar ala alternanciay mejora los equili-
brios paliticos.

33 Paraladistincién entre compromisos'y coaliciones en régimen presidencial
—presidencialismo de compromiso y presidencialismo de coalicion-ver Lanzaro
(2000). Aunque se prestaa confusionesy “estira’ en forma dudosael concepto
de codicidn, vale lapenarevisar aeste respecto € planteo de Sundquist (1988).

34 En términos generales las coaliciones suponen una composicion de go-
bierno que convoca a mas de un partido. Pero esta pluralidad no necesaria-
mente implica una gramética pluralista que se extienda a las relaciones con
laoposicion, anivel delos procesos decisoriosy de unarepresentacion en los
organismos del estado, que vaya mas alla de los cuerpos parlamentarios o de
las jefaturas regionales. Segn la organizacion institucional y las ecuaciones
politicas, una coalicion puede dar lugar a gobiernos que operan en clave ma-
yoritaria, exclusivay excluyente.

35 Para un panorama comparativo sobre coaliciones, ver, entre otros, Lueb-
bert (1986), Bogdanor (1983), Laver y Schofield (1990), Budge y Keman
(1990) y Strom (1990).
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36 Un inventario de las experiencias de la region, aunque con datos dudosos
y afirmaciones discutibles, se encuentra en Deheza (1998).

37 Dentro de un catalogo mas amplio habria que considerar, por giemplo, las
coaliciones que se labraron en Costa Rica durante la época ddl pluripartidis-
mo bipolar, precediendo alos“ pactos’ bipartidarios més recientes que ampa-
raron algunas iniciativas de reforma.

38 Entre un cimulo importante de trabajos que se ocupan del menemismo
ver, por giemplo, Gerchunoff y Torre (1996), Palermo y Novaro (1996),
Margheritis (1998) y Llanos (1998).

39 Abranches (1988), Amorim Neto (1994) y Meneguello (1998) han hecho
un estudio comprensivo del “gobierno de partidos’, los patrones de coopera-
ciony e tgido de coaliciones, desde la eleccion de Tancredo Neves hastala
presidencia de Fernando Henrique Cardoso, recorriendo los periodos de José
Sarney, Fernando Collor e Itamar Franco. Un panorama del presidencialismo
brasilefio en los procesos de reforma del estado, desde Collor de Méllo a Fer-
nando Henrique Cardoso (1985-1995), se encuentra en Eli Diniz (1997).
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