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Presentacion

En este cuaderno de divulgacién, Javier Hurtado se inserta en el actual debate sobre los
diversos sistemas de gobierno, preguntidndose esencialmente si alguno de ellos es méds o
menos favorable, en términos de disefio constitucional, al desarrollo democratico. Tras
caracterizar a los diversos regimenes democrdticos, el autor distingue las lineas genera-
les y las varias modalidades de los sistemas de gobierno, tomando en consideracién
elementos como sus equilibrios de poderes, sus entramados institucionales, sus meca-
nismos electorales y, evidentemente, las dificultades tedricas de la propia clasificacién.

Centra, entonces, su atencién en el sistema presidencial desde la 6ptica de su perti-
nencia para un sistema democrdtico. Introduce diversas precisiones sobre algunas de las
recientes aportaciones conceptuales en los elementos definitorios de este sistema y hace
un breve recuento de los cambios que se han introducido en las legislaciones de algunos
paises latinoamericanos. En un marco comparativo de la regién, retoma las formas de
eleccién del Ejecutivo y algunas especificidades en el tema de la separacién de poderes.
Concluye, en este sentido, que las variaciones en el desempefio de los sistemas presiden-
ciales dependen més del disefio constitucional de que se trate que de las caracteristicas
del sistema presidencial en si mismo.

Mis adelante retoma las criticas que algunos autores contemporaneos han dirigido al
presidencialismo por lo que toca al funcionamiento democrético. Para ello, hace un ana-
lisis empirico del tema en distintos paises de América Latina sobre factores como la
legitimidad, la estabilidad, las crisis internas de gobierno, las elecciones “de suma cero”
y la fragmentacién en el sistema de partidos, entre otros. Subraya en este apartado el
problema de la segunda vuelta electoral en sistemas presidenciales y discute lo que él
califica como una serie de mitos al respecto: en su opinién, la segunda vuelta no ayuda a
superar las situaciones de “empate técnico”, no necesariamente refuerza la legitimidad
en la eleccién del Ejecutivo, no genera verdaderas mayorias para el ejercicio del gobier-

DR ©2012. Instituto Federal Electoral 7
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no, no fortalece el sistema de partidos ni otorga mayor respaldo popular al gobernante,
entre otros aspectos. Esta reflexion lo lleva a establecer que, desde su perspectiva, la
segunda vuelta electoral resulta més pertinente para los sistemas semipresidenciales, si
bien, por otra parte, su analisis se refiere a las concreciones de cada sistema politico en
particular.

El autor entra de lleno en el estudio del sistema presidencial, siempre en el marco
comparativo, y revisa sus distintas modalidades, tomando en consideracién variables
como las facultades legales del Ejecutivo, sus poderes reales, la posibilidad de su reelec-
cién y el disefio constitucional en el que estd inserto. Atribuye la eficacia de estos siste-
mas a la situacién particular que cada pais presenta en los 4mbitos politico, electoral y
cultural.

Asimismo, analiza el tema de los gobiernos divididos, atendiendo sus efectos tanto
positivos como negativos, por lo que, seiiala, mas que calificar a priori su desempefio,
resulta importante revisar los criterios de eficiencia y eficacia de un gobierno, asi como
su contexto especifico, en combinacién con las posibilidades que brinde para un mayor
juego democrético.

Finalmente, Javier Hurtado expone que no hay un sistema de gobierno que por si
mismo sea mas o menos democrético, sino que un régimen lo es en la medida en que
trabaja por la satisfaccion de las necesidades de su poblacién sin establecer distinciones
y permite la participacidn (directa o a través de representantes) de sus ciudadanos en la
conformacién de las decisiones priblicas.

Sistemas de gobierno y democracia viene a enriquecer la serie Cuadernos de Divulga-
cidén de la Cultura Democriética, cuya intencién es difundir la reflexién contemporanea

en materia politica para contribuir asf al desarrollo de la vida democratica del pais.

INSTITUTO FEDERAL ELECTORAL
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I. El gobierno

1. DEFINICION

Es la expresién institucional de la autori-
dad del Estado. Su funcién consiste en la
elaboracién, ejecucién y sancién de nor-
mas juridicas a través de 6rganos legiti-
mamente constituidos que, en un sentido
amplio, cumplen todos aquellos sistemas
de gobierno que organizan y estructuran
el poder politico bajo principios democra-
ticos. En otro sentido, el término también
denota el método mediante el cual se go-
bierna a una sociedad, o bien, se refiere a
un grupo de individuos que comparten una
determinada responsabilidad en las insti-
tuciones gubernamentales.

2. CLASIFICACION

En una primera aproximacién, segin sea
la justificacién que se tenga para el acce-
so al poder piblico, y la forma como se
concentra, puede establecerse una distin-
cién entre monarquias y republicas. Las
primeras atenderian a una razén divina o
de sangre y a un criterio monocratico de

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

estructuracién, mientras que en las segun-
das su origen es la voluntad popular y, por
tanto, cuentan con un principio de orga-
nizacién de caracter democratico. Sin em-
bargo, tal y como enseguida se tratard de
explicar, conviene precisar que en térmi-
nos empiricos y particulares, si bien es
cierto que todos los sistemas presidencia-
les democriticos son repiblicas, los sis-
temas parlamentarios pueden ser tanto de
naturaleza mondrquica (Gran Bretafia)
como republicana (Italia), sin afectar su
origen legitimo y popular.

Por ello, una sencilla distincién en los
gobiernos contemporaneos es “la existente
entre gobiernos constitucionales liberales
y varias formas de gobierno autoritario”.
Los gobiernos constitucionales liberales
se caracterizan por: a) existen partidos
politicos que compiten entre si por el ac-
ceso a la representacién politica en los
6rganos de gobierno; b) se realizan elec-
ciones libres y periédicas; c) el partido
mayoritario en las elecciones encabeza el
gobierno (Rockman, 1991:337); d) se fi-
jan limitaciones normativas al ejercicio

9
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del poder: la autoridad sélo puede hacer
lo que la ley le faculta expresamente a
realizar; e) las autoridades y los ciudada-
nos se encuentran por igual sometidos al
imperio de la ley, y f) el gobierno debe
rendir, directa o indirectamente, cuentas
a los ciudadanos y responsabilizarse de
sus actos y de sus decisiones.! Las tres
primeras caracteristicas dotan a los gobier-
nos de su cardcter democratico, mientras
que las tres ultimas producen lo que se
conoce como Estado de derecho. De su
conjuncién surge el concepto de Estado
democrdtico de derecho.

Dentro de los gobiernos constituciona-
les liberales existen dos formas para cla-
sificar las relaciones entre las institucio-
nes gobernantes: 1) en un mismo nivel,

' En contraposicién a esto, los gobiernos autoritarios

se caracterizan por: a) la ausencia de elecciones cons-
titucionales o que éstas no sean el procedimiento a
través del cual se defina el acceso al poder; b) existe
un bajo grado de desarrollo de los partidos politicos y
de libertad de los ciudadanos para organizarse politi-
camente al margen del Estado, y ¢) el poder se ejerce
con ausencia o debilidad de limitaciones constitucio-
nales o controles institucionales.

10
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seglin se atienda a un principio de separa-
cién, fusién o reparticién del poder, dis-
tinguiendo entre gobiernos presidenciales,
parlamentarios o semipresidenciales, y
2) entre niveles u 6rdenes de gobierno
—segln se organicen en funcién de la
concentracion o difusién del poder—, po-
dran ser unitarios o federales.?

De lo anterior se desprende que pue-
de haber formas o sistemas de gobierno
presidencial, parlamentario o semipresi-
dencial dentro de sistemas de organiza-
cién politica unitarios o federales. Por
otro lado, resulta 1til precisar que tam-
bién pueden darse casos de paises unita-
rios que presentan un mayor grado de
descentralizacién del poder que otros
de tipo federal.

2 Por ejemplo: una repiblica presidencial unitaria es
Colombia, y una federal, Brasil. En lo que toca a los
sistemas parlamentarios, una monarquia constitucio-
nal unitaria es Japon, mientras que una federal es
Australia; y, en el caso de los sistemas semipresiden-
ciales, uno de tipo federal es Rusia, y otro de tipo
unitario es Francia.
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II. Los sistemas de gobierno

A la forma como cada repiblica o monar-
quia constitucional integra su representa-
cion politica y establece relaciones entre
sus instituciones gubernamentales se le
denomina sistema de gobierno. Los siste-
mas de gobierno conforman, junto con los
sistemas electoral, de partidos y cultural,?
lo que se conoce como sistema politico.

A los sistemas de gobierno —depen-
diendo de la déptica con la que se les
mire— se les puede catalogar como de
variable dependiente o independiente den-
tro del proceso politico, en al menos dos
dimensiones: 1) si se considera que de-
terminan o que estin determinados por el
sistema electoral o de partidos (Nohlen,
1996); y 2) si se les entiende como causa
o efecto de los cambios en el sistema so-
cial (Apter: 173-186). De acuerdo con esta

3 Para los efectos de lo que se expondrd en el dltimo
capitulo del presente trabajo, conviene precisar que
dentro del sistema cultural quedaran comprendidos
los anhelos y percepciones que una sociedad tiene
respecto de sus gobernantes y de cémo se ejerce el
poder, -asf como las pricticas y relaciones efectiva-
mente vigentes a través de las cuales se determina el
acceso o exclusién de las funciones de poder.

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

clasificacién, si a los gobiemos se les con-
sidera como de variable independiente,
éstos asumirian un cardcter autoritario o
totalitario; en tanto que si son vistos como
de variable dependiente, seran gobiernos
pluralistas y democréticos.

Sin embargo, més alld de estas apre-
ciaciones, a los sistemas de gobierno se
les puede considerar como el punto neu-
ralgico de todo sistema politico en el que
confluyen interacciones mutuamente de-
terminantes entre los sistemas de partidos,
electoral y cultural y el propio sistema de
gobierno, haciendo que tanto el funcio-
namiento como las reformas en uno de
estos componentes afecte a los demds. Es
decir, un gobierno de tipo democritico es,
y debe ser, sensible a los cambios y de-
mandas del tejido social y, al mismo tiem-
po, debe moldear o incidir sobre éste en
funcién del interés publico.

Siendo tres los sistemas de gobierno
(parlamentario, presidencial y semipresi-
dencial), su propagacién nos obliga a ser
sumamente cautos, tanto en la identifica-

11
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cién de los elementos “duros” que distin-
guen a cada uno de ellos, como en los ma-
tices que hacen diversos a los que forman
parte de un mismo patrén general.* Trata-
remos de captar, por tanto, las recientes
subclasificaciones teéricas y los nuevos
elementos atipicos que en algunos de ellos
se estan presentando. Empecemos por el
mds antiguo:

1. SISTEMA PARLAMENTARIO

En sus origenes, el sistema parlamentario
—o més bien dicho, el parlamentaris-
mo’— surgié en Inglaterra como el go-
bierno de asamblea que trajo consigo el
nacimiento del constitucionalismo moder-

no. Con gran acierto, Karl Loewenstein
(1983: 97-98) afirma:

El Parlamento Largo en Inglaterra (1640-
1649) dominé-y gobern6 como tnico

4 Por ejemplo, no obstante que los dos son sistemas pre-
sidenciales, no es lo mismo el peruano que el mexi-
cano; ni el semipresidencialismo francés que el ruso;
o el parlamentarismo inglés que el italiano.

5 En lo sucesivo, el término parlamentarismo se utili-
zara para aludir al sistema parlamentario de gobier-
no, sin considerar la denotacién que este concepto
suele tener como sinénimo de un poder absoluto e
incontrolado del Parlamento por encima de las otras
ramas de gobierno, de la misma forma en que el con-
cepto presidencialismo se ha utilizado para designar
a un poder ificontrolado del presidente sobre los otros
poderes en el marco de un sistema presidencial.

12
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detentador del poder hasta que fue someti-
do por Cromwell y el ejército. Dado que
su monopolio factico de poder no estaba
fundamentado por una teoria politica con-
vincente, €l dominio del Parlamento pro-
vocé la mds acerba critica antiparlamenta-
ria por parte de los protagonistas de la
incipiente democracia absoluta encarnada
en las figuras de los independientes y de
los Levellers. En la historia constitucional
inglesa, el gobierno de asamblea quedé
como un episodio para el cual apenas si hay
un recuerdo, ya que fue sucedido inmedia-
tamente por la restauracién mondrquica y,
posteriormente, por la Glorious Revolution
con su parlamentarismo incipiente y su
gobierno de gabinete.

A este tipo de gobiemo lo caracterizé
el siguiente esquema: 1) la Asamblea Le-
gislativa electa por el pueblo estaba dota-
da del dominio absoluto sobre todos los
otros drganos estatales; 2) el Ejecutivo
estaba estrictamente sometido a la Asam-
blea, pudiendo ser designado o destituido
discrecionalmente por ésta; 3) ningin 6r-
gano estatal era legalmente autorizado para
interferir en la autonomi{a ni en el mono-
polio del poder ejercido por la Asamblea;
4) no existia ningin derecho del gobierno
para disolver el Parlamento, aunque ca-
bia una disolucién por parte del electora-
do soberano (L&ewenstein, 1983: 97 y ss).
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En nuestros dias, el gobierno de asam-
blea ha sido un modelo practicamente su-
perado en todos los sistemas parlamenta-
rios. Sin embargo, como enseguida se
expondré, en la clasificacién reciente so-
bre este sistema de gobierno algunos pai-
ses ain mantienen algunas de esas carac-
teristicas.

No obstante lo anterior, una primera
diferencia entre los sistemas presidencial
y parlamentario contempordneos es que
en este ultimo el Gnico 6rgano soberano
—del que emerge el gobierno— es su
Asamblea Legislativa, mientras que en el
presidencial los ciudadanos definen con
su voto la integracién de dos érganos de
gobierno: el Ejecutivo y el Legislativo.

En el caso de] sistema presidencial, por
ser la teoria de la separacién de poderes
su piedra angular, originalmente se plan-
ted la incompatibilidad de que una perso-
na pudiera pertenecer a dos poderes al
mismo tiempo. Empero, si bien en el sis-
tema parlamentario la doble pertenencia
de los miembros del gabinete a la Asam-
blea Legislativa no es una condicién ne-
cesaria, si facilita su responsabilidad po-
litica, pues es mds facil que la Asamblea
ejerza un control sobre sus propios miem-
bros que sobre elementos ajenos a ella.

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

En la actualidad, otras caracteristicas
de este sistema de gobierno son las si-
guientes:

a) Las jefaturas de Estado y de gobierno
se encuentran separadas: la primera es por
sucesién, designacién o eleccién indirecta
de un érgano determinado, mientras que la
segunda la ejerce un primer ministro® elec-
to en el Parlamento.

b) El gobierno o gabinete esta constituido
por los jefes del partido con mayor apoyo
electoral, o de los partidos que. uniéndose
en coalicién, forman una mayoria en la que
el poder gubernamental se concentra en la
figura del primer ministro, por lo regular el
lider de 1a formacién politica mds votada.
¢} No existe dualidad del origen popular y
legitimidad democraética entre gobierno y
Parlamento, como si lo hay en los sistemas
presidenciales.

d) El periodo gubernamental no es fijo, sino
que depende del voto de confianza o de
censura que sobre el gobierno haga el Par-
lamento para ratificar o destituir al primer
ministro y su gabinete.

e) El gobierno es de gabinete: su funcio-
namiento y toma de decisiones es de for-
ma colegiada y con el apoyo y responsabi-
lidad de todos los ministros. La dimisién

En un sistema parlamentario, el jefe del Ejecutivo pue-
de tener distintos titulos oficiales: primer ministro,
premier, presidente del gobierno, canciller, ministro-
presidente o taoiseach (Lijphart, 1991: 82).

I3
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del gobierno puede conducir a la disolu-
cidn del Parlamento y a nuevas elecciones,
o tan sélo a un cambio de gabinete.

/) Si bien el Parlamento puede destituir al
primer ministro, éste a su vez puede reco-
mendar al jefe de Estado la disolucién del
Parlamento (véase cuadro 1, p. 24).

Obsérvese que el equilibrio entre go-
bierno y Parlamento (checks and balan-
ces en las relaciones Ejecutivo-Legislati-
vo dentro del sistema presidencial) estd
dado por el voto de censura del segundo
sobre el primero, y por la peticién de di-
solucién de la Asamblea que formule el
primer ministro al jefe de Estado. Como
lo apunta Léewenstein: “El derecho de di-
solucién del Parlamento y el voto de no
confianza estan juntos como el pistén y el
cilindro en una mdaquina”, ejerciéndose
entre ambos reciprocas facultades y posi-
bilidades de control.

El sistema parlamentario, o “gobierno
de gabinete”, presenta en la actualidad al-
gunas modalidades. Giovanni Sartori
(1996: 117) menciona “tres variedades
principales”: 1) el sistema de primer mi-
nistro tipo inglés; 2) el sistema de gobier-
no por asamblea de la Tercera y Cuarta
Repuiblicas Francesas, y 3) “a la mitad del
camino entre ellos encontramos la férmula
del parlamentarismo controlado por los

14
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partidos”. Mds atin: dado que los sistemas
parlamentarios son sistemas “en que se
comparte el poder”, el jefe de gobierno
puede relacionarse con los demds minis-
tros como un primero por encima de sus
desiguales (Reino Unido), un primero
entre desiguales (Alemania), y un prime-
ro entre iguales (Italia). De acuerdo con
este autor, hoy dia habria un parlamenta-
rismo puro o de Asamblea (la Italia de la
posguerra); un ‘“semiparlamentarismo
funcional” (Alemania y Reino Unido); y
un parlamentarismo de partidos (Espafia).

Otra forma de analizar estos sistemas
de gobiemno es atendiendo a su estabili-
dad y perdurabilidad. En algunos pafses,
del niimero y de la disciplina de los parti-
dos en su sistema de partidos y de sus di-
sefios constitucionales depende la posibi-
lidad de evitar gobiernos inestables o
efimeros. Contemplados asi, en un extre-
mo estaria el parlamentarismo italiano de
la posguerra, y en el otro el tradicional
modelo inglés, junto con el aleman surgi-
do a mediados del presente siglo. En el
caso briténico, la estabilidad de su gobier-
no depende —en opinién de Sartori (1996:
120-122)— de al menos tres factores: 1)
un sistema electoral mayoritario; 2) un sis-
tema de partidos bipartidista, y 3) una
fuerte disciplina partidaria. El caso ale-
man tiene que ver con: 1) la prohibicién
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de los partidos opuestos al sistema; 2) el
porcentaje del 5% (Sperrklausel) como
minimo para tener derecho a representan-
tes en el Bundestag, y 3) con el llamado
voto constructivo de censura.’ Sien el caso
de Alemania se alude a este dltimo factor
como un elemento que contribuye a que
tenga gobiernos longevos y estables con-
viene sefalar que, en el caso inglés, para
que el voto de censura surta efectos debe
ser emitido por la Camara de los Comu-
nes en tres votaciones aprobatorias suce-
sivas en un mismo sentido.

Por lo tanto, las supuestas virtudes del
parlamentarismo en relacién con el presi-
dencialismo no pueden argumentarse en
abstracto: al margen del modelo de parla-
mentarismo que se toma de referencia y
dejando de lado el tipo de presidencialis-
mo al que se esta criticando. Por 1iltimo,
no debe olvidarse, tal y como lo afirma
Loewenstein, que “la existencia de insti-
tuciones representativas o ‘parlamenta-
rias’ en un Estado no significa, a la vez,
que en dicho Estado exista una forma de
gobierno parlamentario” (1983: 104).

Asi se conoce al procedimiento establecido en la Cons-
titucidén alemana (Art. 67) consistente en que el
Bundestag s6lo puede destituir al canciller si previa-
mente ha electo a su sucesor. Es decir, la misma coa-
licién de votos que derroca un gobierno, debe crear
otro.

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

2. SISTEMA PRESIDENCIAL

El sistema presidencial de gobierno fue
creado por los inmigrantes ingleses que lle-
garon a la costa Este de los Estados Uni-
dos huyendo de los excesos de la Corona.
Cuando declararon su independencia y
redactaron su Constitucién fue con el ob-
jetivo de evitar tanto el despotismo del Le-
gislativo como el absolutismo del Ejecu-
tivo. Para ello, produjeron un nuevo modelo
de gobierno que contara con un Congreso
integrado mediante votacion popular y, al
mismo tiempo, un gobernante que, siendo
unipersonal (presidente), tampoco fuera
rey. De aqui parte la doctrina de la separa-
cién de poderes, y de los frenos y equili-
brios entre ellos. En el caso del sistema
prestdencial, como seiiala Loewenstein:
“El concepto de ‘poderes’ tiene un sentido
mas figurativo que estructural y deberia
ser sustituido por el de ‘funciones’, con lo
que quedarian designados los diferentes
ambitos de la actividad estatal” (1983: 131).
A su vez, la separacién de poderes debe-
ria entenderse mds en términos de la coor-
dinacién de las tres ramas de gobierno en
pos de objetivos comunes, y en el sentido
de estar de tal manera divididas y equili-
bradas que ninguna puede traspasar sus
limites legales sin ser controlada y restrin-
gida por las otras. Este modelo guberna-
mental fue inmediatamente adoptado, mas

15
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no adaptado, por las naciones latinoame-
ricanas que, después, consiguieron su in-
dependencia de Espafa.

En un principio, la distincidn entre los
sistemas de gobierno europeos y los sur-
gidos de las nuevas naciones americanas
era que a aquéllos se les consideraba mo-
narquias y a los segundos repiblicas. A
mediados del siglo XIX, Walter Bagehot
utilizé, en The English Constitution, el
término “régimen presidencial”, para de-
signar al sistema de gobierno de Estados
Unidos, en oposicién a lo que denomina-
ba “gobierno de gabinete”, propio del sis-
tema britdnico. A finales de ese mismo
siglo, Woodrow Wilson, en su obra Con-
gressional Government (1885), polemiz6
con Bagehot al referirse al de Estados
Unidos como un “‘gobierno congresional”,
dadas las importantes atribuciones que en
esa época tenia el Congreso norteameri-
cano; en su opinién, por encima de las del
presidente. Hoy dfia, ciertos hechos dan la
razén a la conceptualizacién de Bagehot®

8 Porejemplo, en lo que se refiere a la facultad del pre-
sidente de Estados Unidos para declarar y hacer la
guerra a otro pafs sin la aprobacién del Congreso: “El
acceso de los Estados Unidos al estatuto de gran po-
tencia invirtié el orden constitucional y dio al presi-
dente lo esencial de los pederes. El prepara la guerra,
la declara de hecho y la dirige”, Marie-France Toinet,
El sistema politico de los Estados Unidos, Fondo de
Cultura Econémica, México, 1994, p. 141.

16
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y otros a la de Wilson.® Por ello, conviene
preguntarse, ;qué es lo especifico de este
sistema de gobierno?

Las caracteristicas distintivas del sis-
tema presidencial son:

a) Las jefaturas de Estado y de gobierno se
concentran en una sola persona: el presi-
dente.

b) Los presidentes son electos por sufra-
gic universal de todos los ciudadanos en
aptitud de votar y, salvo en contadas ex-
cepciones, por un Colegio Electoral

c) El jefe del Ejecutivo y su gabinete son
independientes del Legislativo, en virtud
de que constituyen poderes distintos, elec-
tos en forma separada.

d) El presidente y los congresistas cum-
plen un periodo fijo de duracién en el car-
go, por lo que el Congreso no tiene capa-
cidad para destituir al presidente'' y el

9 En lo que se refiere al “cierre del gobiemo” que el
Congreso de ese pais puede realizar a partir de la des-
aprobacién del presupuesto anual de egresos del pre-
sidente de los Estados Unidos, lo que tiende a ser re-
currente en condiciones de gobierno dividido.
La Constitucion de Estados Unidos establece que en
caso de que ningin candidato alcance la mayorfa de
votos, la Cdmara de Representantes elegird, de entre
los cinco mds votados, al presidente. Por otra parte,
en Bolivia, el Congreso designa al presidente cuando
ninguno de los candidatos obtiene el 50% mds uno de
los votos emitidos por los ciudadanos.
'L Al respecto, conviene diferenciar el voto de censura
para destituir a un primer ministro y a su gabinete en
los sistemas parlamentarios, del procedimiento de jui-

1
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Ejecutivo no tiene facultades para disol-
ver al Legislativo.'?

e) El Poder Ejecutivo es unipersonal®® (a
diferencia de los sistemas parlamentarios
en los que el primer ministro y el gabinete
constituyen un cuerpo ejecutivo de carac-
ter colectivo).

f) El presidente, en forma libre y directa,
nombra o sustituye a sus ministros o se-
cretarios, quienes tan sélo son sus colabo-
radores.

cio (politico) que, con ese u otro nombre, existe en
todas las constituciones de los sistemas presidencia-
les para destituir o inhabilitar a un funcionario por
violaciones a la Constitucién y a las leyes durante el
periodo de su encargo, y del juicio de responsabili-
dad penal mediante el cual un funcionario es destitui-
do (desaforado) para que responda ante las autorida-
des por delitos del orden comtin que hubiere cometido
durante su gestién.
Situacién que se refuta en Chile, donde su Constitu-
cién, en su articulo 32, otorga atribuciones al presi-
dente de la Repiblica para: “5. Disolver la Cidmara
de Diputados por una sola vez durante su periodo pre-
sidencial, sin que pueda ejercer esta atribucién en el
ultimo afio del funcionamiento de ella”; en Perd y Uru-
guay, sus constituciones establecen una situacion si-
milar: en el primero de estos paises su Constitucién,
enel articulo 134, dice: “El Presidente de la Repiibli-
ca esta facultado para disolver el Congreso si éste ha
censurado o negado su confianza a dos Consejos de
Ministros”; en tanto que en el segundo, el articulo 148
establece: **Sila Asamblea General mantuviera su voto
por un nimero inferior a los tres quintos del total de
sus componentes, el presidente de la Republica, den-
tro de las cuarenta y ocho horas siguientes, podrd
mantener por decisién expresa, al ministro, a los mi-
nistros o al Consejo de Ministros censurados y disol-
ver las Camaras”.
13 Estas caracteristicas no se observan escrupulosamen-
te del todo en la realidad. La excepcidn es la presi-

N
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En fin, la mejor forma de resumir las
diferencias entre el sistema presidencial
y el parlamentario consiste en sefialar
—como lo hace Juan Linz— que lo dis-
tintivo del primero es la rigidez, mientras
que lo propio del segundo es la flexibi-
lidad.

3. SISTEMA SEMIPRESIDENCIAL'*

Este sistema, en lugar de ser un punto in-
termedio entre los otros dos, una distor-
sién de cualquiera de ellos, o un proceso
evolutivo que invariablemente lo empuje
a dejar de ser “semi” para convertirse en
plenamente parlamentario o presidencial,
ha adquirido en la actualidad, por la fuer-
za de los hechos, cada vez mds un estatus
propio.

dencia colegiada uruguaya, de nueve miembros,
instaurada en 1952 y que funciond hasta 1967 -

14 Muchos de los errores de concepcidn de este sistema
derivan del nombre que le adjudicaron (semipresiden-
cial), donde el prefijo semi tiene una significacién de
“medio, en sentido recto, o equivalente a casi, como
semicirculo o semidiés” (Diccionario Enciclopédico
Salvat, 1957). Posiblemente, si Benué Mery Hubert
(antiguo redactor en jefe del periédico francés Le
Monde) y posteriormente Duverger no hubieran utili-
zado esa palabra en 1960 y 1970, respectivamente,
para designar al sistema politico de la Quinta Repi-
blica Francesa, muchos de los errores de concepcién
se habrian evitado.

17



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM

www.juridicas.unam.mx
http://biblio.juridicas.unam.mx

Libro completo en

http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3951

GOBIERNOS Y DEMOCRACIA

Seiiala Maurice Duverger (1992: 901-
904) que la mayor parte de los constitu-
cionalistas presentan “todavia un culto fe-
tichista a esta visién dualista [que supone
que s6lo existen dos sistemas de gobier-
no] y juzgan sacrilego que se proponga
un modelo completamente nuevo, apare-
cido desde hace més de setenta afios en
Finlandia y en la Alemania de Weimar
(1919-1920) y extendido después en Aus-
tria (1929), en Irlanda (1937), en Islandia
(1944), en Francia (1962), en Portugal
(1976)”, y recientemente incorporado en
Rusia, asi como en la mayor parte de los
paises de Europa Central.

La creciente difusién y funcionalidad
de sus caracteristicas han hecho de éste un
sistema de gobierno tan o mas importante
que el parlamentario o el presidencial,
desde el punto de vista de la poblacién
que gobierna®® y de la recurrente adopcién
que de él hacen paises que deciden modi-
ficar su estructura de gobierno. Esto, por
conciliar las ventajas del sistema parla-
mentario con las del presidencial, atenuan-
do en la mayor medida posible las des-

15 Ademds de los anteriores, los siguientes paises tam-
bién cuentan con este sistema de gobierno: Polonia,
Argelia, Armenia, Azervaiydn, Benin, Burundi, Cabo
Verde, Repiblica Gabonesa, Guinea, Bulgaria,
Moldavia, Rumania, Ucrania, Namibia, Sdo Tomé y
Principe, Tinez y Sri Lanka.

18
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ventajas que por separado presenta cada
uno de estos sistemas. A este sistema lo
distinguen los siguientes elementos: '

a) Un presidente electo directamente por
sufragio universal para un periodo prede-
terminado en el cargo, que comparte el
Poder Ejecutivo con un primer ministro
(a lo que Duverger llama poder bicéfalo)
que nombra con aprobacién de la Asam-
blea.

b) El gobierno es responsable ante la Asam-
blea Nacional: su permanencia depende del
voto de confianza o de la mocién de censu-
ra aprobatoria que ésta emita.

c) El presidente es independiente del Par-
lamento y puede disolverlo, tomando el
parecer del primer ministro y de los lideres
de la Asamblea Legislativa.

d) El primer ministro y los demds miem-
bros de su gobierno dependen de la con-
fianza del presidente y del Parlamento. El
presidente nombra al primer ministro y a
los demds miembros de su gobierno, a pro-
puesta de éste ultimo.

e) El gobierno no emana del Parlamento;
s6lo es responsable ante éste. Esto es, el
Parlamento puede hacer caer a los gobier-
nos, mas no investirlos (el presidente de-
signa —vy al hacerlo otorga la investidura—
y el Parlamento tan sélo ratifica).

16 Estas caracteristicas estan tomadas del modelo de la
Quinta Repiblica Francesa.
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f) El Poder Ejecutivo (o mejor dicho, la
funcién ejecutiva) “oscila”'” entre el presi-
dente y el primer ministro: pasa del prime-
ro al segundo, y viceversa, adaptdndose al
cambio de las mayorfas parlamentarias (se
podria decir: secundando a la mayoria par-
lamentaria del momento).

g) Existe el poder mayoritario, que “es la
fuerza derivada de que el jefe del partido
o de una coalicién forma una mayoria par-
lamentaria estable (durante toda una le-
gislatura) y disciplinada (que vota en blo-
que en todos los escrutinios importantes,
siguiendo las instrucciones que reciben).
Este poder mayoritario es una autoridad
de facto, y no una autoridad de derecho,
que define un poder verdadero” (Duverger,
1992: 19-30).

En los regimenes parlamentarios el
poder mayoritario estd en manos del pri-
mer ministro. En cambio, en los semipre-
sidenciales la situacién se complica ya
que, como lo describe Duverger, “puede
caer en manos del presidente o de un pri-
mer ministro” dependiendo de la situacién
de su partido en la Asamblea. Asi, enton-
ces, lo que dota de estabilidad politica a
este sistema de gobierno es el poder ma-

17 Concepto utilizado por Sartori (1996: 138) para ex-
plicar el sistema francés como “un sistema bicéfalo
cuyas dos cabezas son desiguales, pero esta desigual-
dad oscila de una a la otra”.
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yoritario que se encuentra en manos del
presidente o del primer ministro.

El poder mayoritario al que se refiere
Duverger, como variable dependiente,
puede manifestarse de dos maneras: 1) en
tanto sistema mayoritario del partido del
presidente, con dos posibilidades: a) cuan-
do el presidente es lider de su partido y éste
es mayoritario en la Asamblea, y b) cuan-
do el presidente no tiene poder, no obs-
tante que su partido sea mayoritario en la
Asamblea, por ser el primer ministro el
dirigente real del partido, y 2) como sis-
tema sin mayoria, con dos variedades:
a) con presidente activo que atenia la de-
bilidad del Parlamento y del gobierno
(caso de Finlandia), y b) cuando el presi-
dente dispone de medidas excepcionales,
sobre todo en casos de crisis nacionales
(la Alemania de Weimar).

De esta forma, el poder/fuerza mayo-
ritaria tendrfa tres opciones: 1) que el pre-
sidente no s6lo es jefe del Estado, sino
también lider de su partido, y por lo tanto
poderoso jefe de gobierno que actda por
encima del primer ministro y del gabine-
te, y de esa manera logra controlar el Le-
gislativo (Francia de 1962 a 1978); 2) el
primer ministro tiene todas las ventajas
del poder mayoritario (por ser lider del
partido antagénico al del presidente), pero

19
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al mismo tiempo el presidente no estd
completamente desarmado de sus prerro-
gativas constitucionales (Duverger llama
a esto “estructura dual”, que es el sistema
tipico de la cohabitacién), y 3) el presi-
dente pertenece al partido mayoritario
pero no es el jefe de esa mayoria.

En lo que corresponde a quién predo-
mina sobre quién en el Poder Ejecutivo
dentro de un sistema semipresidencial,
Shugart y Carey observan dos posibilida-
des: a) la premier presidencial, y b) 1a pre-
sidencial parlamentaria. En la primera se
darfa la primacfa del primer ministro so-
bre el presidente, y en la segunda la del
presidente sobre el primer ministro. Asi-
mismo, entienden este sistema de gobier-
no como “‘un régimen que se localizaala
mitad de un continuum que va del presi-
dencial al parlamentario” (1992: 23-27).

Exista o no ese poder mayoritario, en
el sistema semipresidencial francés —de
acuerdo con su Constituciéon— el presi-
dente encabeza al Consejo de Ministros y
puede disolver la Asamblea, conserva
como campos reservados de su actuacién
la politica exterior y la defensa nacional,
y tiene poderes para someter a referén-
dum todas las leyes o decretos aprobados
por el Legislativo. Sin embargo, también
debe decirse que la clave de la estabilidad

20
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politica de Francia durante los periodos
de cohabitacidén reside precisamente en el
hecho de que el presidente no ha ejercido
los poderes que la Constitucién le otorga
cuando €stos no se pueden corresponder
o sustentar en la correlacién real de fuer-
zas politicas de su pafs.

Explica Duverger que “el régimen
semipresidencial es producto de tres
subsistemas que estdn alrededor de €l: el
sistema cultural, el sistema de partidos y
el sistema electoral. Los cuatro forman en
conjunto el sistema politico”. Precisa el
autor francés que la fortaleza o debilidad
del presidente, del Parlamento o del pri-
mer ministro depende mucho de cémo
sean percibidos por los ciudadanos, de su
tradicién, de sus aspiraciones y de su cul-
tura politica:

En la préctica politica, sus pesos respecti-
vos pueden ser completamente desiguales,
segun laimagen del presidente y del Parla-
mento en el espiritu de los ciudadanos.

En Irlanda y en Islandia se ha querido
que la investidura popular aureole en su jefe
de Estado el mismo prestigio que las coro-
nas reales de Inglaterra y de Dinamarca,
sin por ello otorgarle el poderio que tiene
un monarca constitucional [...].

La cultura nacional puede asf tener mas
control sobre las instituciones juridicas. El
presidente, hoy dfa, es mas débil en Islan-
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dia —no obstante que la Constitucién le
atribuye ciertas prerrogativas considera-
bles— que en Irlanda, donde éstas se redu-
cen a una proporcioén relativamente breve.
De manera inversa, el presidente francés
es el mds poderoso de los siete regimenes
[semipresidenciales], aun si sus poderes
constitucionales estdn apenas reducidos a
los que tenfa su colega irlandés. Pero las
tradiciones gaullistas estdn aqui reforzadas
por la evolucién del sistema de partidos,
que depende sobre todo de mecanismos
electorales (1992: 901-904).

De alguna manera, la dificultad en la
comprensién de este sistema de gobierno
se ha visto reflejada en la miiltiple y hasta
contradictoria conceptualizacién que del
mismo se ha hecho. Asi, Lijphart (1991:
97) lo entiende como una estructura ‘“‘mix-
ta” o de “alternativa” (alternancia) entre
las fases presidencial y parlamentaria,
para refutar la concepcion que del mismo
se ha hecho como “sintesis” de ambos.!3
Por su parte, Giovanni Sartori, citando la
opinién que Vedel y Duverger tenian en
1980 sobre este sistema (cuando decian
que “el sempresidencialismo no es una

18 “La Quinta Repiiblica no deberfa [...] describirse
como ‘una sintesis de los sistemas parlamentario y
presidencialista’, sino como una ‘alternativa de fa-
ses presidencialistas y parlamentarias’” (Duverger,
1991: 97).
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sintesis de los sistemas parlamentario y
presidencial, sino una alternancia entre las
fases presidenciales y parlamentarias™),
declara: “No estoy de acuerdo con ningu-
na de estas dos interpretaciones” (1996:
139), y que:

Concebir al semipresidencialismo como
una alternancia, entre otros dos especime-
nes, sencillamente equivale a eliminar la
naturaleza mixta del sistema, y de hecho
es afirmar que en €l no tenemos un verda-
dero sistema. Creo que esto es un equivo-
co total que no capta lo que s{ expresa mi
concepto de oscilacién. Porque la alternan-
cia sugiere que se pasa de una cosa a otra,
mientras que la oscilacién es un movimien-
to dentro de un sistema. Cuando algo osci-
la sigue siendo lo mismo (p. 140).

De acuerdo con esta concepcion, el se-
mipresidencialismo seria una estructura
mixta de cardcter mutante que se trans-
forma para adquirir los rasgos especifi-
cos de alguna de las dos especies a las
que se debe: presidencialismo o parlamen-
tarismo. Por su parte, Pedro Aguirre sos-
tiene que “debe considerarse al semipre-
sidencialismo como un sistema politico
peculiar en virtud de que presenta carac-
teristicas propias que lo distinguen del pre-
sidencialismo y del parlamentarismo”
(1996: 3).
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Por lo anterior, no son de extrafar las
concepciones que reconocidos autores han
formulado acerca de los sistemas de go-
bierno de diversos paises. Asi, por ejem-
plo, Duverger cataloga a Austria, Islandia
e Irlanda como sistemas semipresidencia-
les,*y ha insistido, desde 1958, en que el
semipresidencial no es un régimen parla-
mentario, mientras que Sartori, por su par-
te, ubica a esos tres paises como parla-
mentarios ya que, dice, “no se les puede
clasificar como presidencialistas, a pesar
de sus presidentes electos”, y los llama
“presidencialismos de fachada”. Lijphart,
por su lado, considera a Finlandia y a Fran-
cia entre los paises con sistemas presi-
denciales.

Siguiendo con las divergencias en tor-
no a la clasificacién que los autores ha-
cen de los distintos paises, en el caso de
Sri Lanka, por un lado, Sartori (1996) afir-
ma que es semipresidencial pero, por otro,
se pregunta si no es mas bien un sistema
totalmente presidencial. Respecto a Fin-
landia, en una parte dice que “funciona
como un sistema parlamentario normal”

19 Duverger, en su obra sobre los regimenes semipresi-
denciales, los incluye en este tipo de gobierno junto
con Finlandia, Portugal, Francia y la Republica de
Weimar. La Enciclopedia de las Instituciones Politi-
cas también considera como semipresidenciales a es-
tos paises, anadiendo un octavo, que serfa Sri Lanka.
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y, en otra, que “califica bien, actualmen-
te, como un sistema semipresidencial”.
Por otro lado, critica la subclasificacién
que Shugart y Carey hacen sobre los sis-
temas semipresidenciales en la subcate-
goria de presidenciales parlamentarios,
cuando incluyen en éstos los casos de
Ecuador, Alemania (Weimar), Corea, Per(i
y Sri Lanka. Lijphart (1991), por su par-
te, sostiene que:

Francia y Finlandia eran dificiles de clasifi-
car porque ambos aparecian como sistemas
parlamentarios con un primer ministro su-
jeto a la confianza del Legislativo, a la vez
que sistemas presidencialistas con un presi-
dente electo por voluntad popular. Austria,
Islandia e Irlanda —igual que la Repiblica
de Weimar de 1919 a 1933 y el Portugal con-
temporaneo— se ajustan a esta descripcion.

Recapitulemos sobre 1a diversidad de
opiniones que existen sobre el semipresi-
dencialismo. Para algunos es un sistema
mixto o hibrido; para otros, es un punto
medio entre un continuum en cuyos ex-
tremos estaria el presidencialismo y el par-
lamentarismo. Hay otros todavia que lo
entienden como una sintesis de los siste-
mas parlamentario y presidencial; otros
mas hablan de que “alterna” entre fases
presidenciales y parlamentarias, o de que
“oscila” entre ambas fases y que puede
llegar a ser “un sistema con dos motores”.
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Hoy dia, el régimen semipresidencial
practicamente ha sido implantado en to-
das las nuevas repiblicas de la antigua
Unién Soviética, en Polonia y en Ruma-
nia, convirtiéndose en el régimen tipico
de la transicién. Su importancia en los
afios presentes, y en los que estan por ve-
nir, serd, sin duda alguna, cada vez mds
creciente. Por ello, no es exagerado afir-
mar que el papel que jugd el parlamenta-
rismo en los siglos XVIII y XIX, ahora lo
cumple el sistema semipresidencial. Es
por ello que coincidimos con Aguirre en
que “la originalidad con la que el semi-
presidencialismo ha funcionado y el he-
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cho de que varios paises, sobre todo de
Europa Oriental, se estén decidiendo por
esta opcidn, hace que se le deba conside-
rar como un nuevo tipo de gobierno”
(1996: 4).

Nada mejor para terminar este apartado
que citar a Duverger (1992): “Lo que no-
sotros llamamos regimenes politicos no son
otra cosa que modelos heuristicos destina-
dos auna investigacion de este tipo. El con-
cepto de ‘régimen semipresidencial’ per-
mite [legar mas adelante y més lejos de esta
distincién bipolar de ‘regimenes parlamen-

L1

tarios’ y de ‘regimenes presidenciales’.
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Cuadro 1
Sistemas de gobierno

Presidencial

Parlamentario

Semipresidencial

« El presidente es jefe de
Estado y de gobierno.

« El presidente es electo
popularmente, directa o
indirectamente, por un
periodo fijo.

» El presidente no puede ser
destituido por el Congreso
y aquél no puede disolver
a éste.

» El presidente tiene el control
total del Ejecutivo y dirige
el gobierno.

* El gobierno es unipersonal y
el gabinete s6lo aconseja al
presidente.

* Los ministros sélo son
responsables ante el
presidente.

* Se basa en el principio de
separacién de poderes.

* Las jefaturas de Estado y de
gobierno estan separadas.

* La jefatura de Estado es por
sucesion, designacién o
eleccién no popular, y la de
gobierno emana del
Parlamento.

+ El primer ministro puede ser
destituido por el Parlamento.

» E! primer ministro puede
recomendar al jefe de Estado
la disolucién del Parlamento.

* El primer ministro dirige el
gobierno, compartiéndolo
o controldndolo.

* El gobierno es colegiado;
el gabinete toma decisiones
colectivas y sus ministros
deben apoyarlas.

* Los ministros son responsables
ante el Parlamento.

* Se basa en el principio de
fusién de poderes.

* El presidente es jefe de Estado;
la jefatura de gobierno es dual
o bicéfala.

* La jefatura de Estado es por
eleccién popular y la de
gobierno se instituye a
propuesta del presidente, pero
con aprobacién de 1a Asamblea.

* El presidente no puede ser
destituido y el primer
ministro puede ser removido
por el presidente o la Asamblea,

* El presidente dirige el Ejecutivo
compartiéndolo con el primer
ministro; de la misma forma
que el gabinete comparte
responsabilidades con el primer
ministro.

* La Asamblea puede sostener
o destituir gabinetes contra la
voluntad del presidente.

« Se basa en el principio de
comparticion de poderes.

24
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Cuadro 2

El sistema semipresidencial de gobierno

Elementos que toma
del presidencialismo

Elementos que toma
del parlamentarismo

Caracteristicas propias

En lo que se refiere al presidente
o jefe de Estado:

* Es electo popularmente para
un periodo determinado.

* Goza de veto en €l proceso
legislativo.

* Nombra a los miembros del
gobierno.

* Dispone de la fuerza militar,
erigiéndose como comandante
en jefe de las fuerzas armadas.

* No puede ser destituido por el
Congreso.

* Tiene derecho de indulto.

* Puede convocar al recurso de
referéndum.

* Presenta iniciativas de ley y
promueve el recurso de
inconstitucionalidad.

* Puede gobernar por decreto.

» Representa internacionalmente
al Estado.

» Conduce la politica exterior y
la defensa nacional.

* Preside el Consejo de Ministros.

* El gobierno emana del
Parlamento y es responsable
ante éste.

Por lo que toca al primer ministro:

* Puede ser depuesto mediante
voto de censura del Parlamento.

+ Cuando el partido del presidente
no tiene mayoria legislativa, éste
sélo se limita a designar como
jefe de gobierno a quien la
Asamblea le propone.

* Puede merecer, €l y su gabinete,
el voto de confianza o de
censura del Parlamento.

* La segunda Cdmara puede ser
estamental.

* Los diputados puede forzar a
dimitir al gobierno (pero se van
con él).

* Para que el gobierno permanezca
debe haber una mayoria
legislativa estable y disciplinada,
cuyo lider sea el primer ministro.

* Estructura dual de poder.

« El jefe de Estado interviene en
el gobierno, compartiéndolo.

» El presidente puede disolver
la Asamblea en respuesta a sus
intereses politicos y partidistas.

« El gabinete es responsable ante
el primer ministro.

El presidente se comunica con
la Asamblea mediante mensajes,
frenando con ello la posibilidad
de debate o didlogo directo entre
los poderes.

.

El presidente y el primer ministro
deben estar de acuerdo para que
no se paralice el sistema.

* El jefe del Estado propone ante
la Asamblea al jefe de gobierno;
o bien, inviste como tal al que la
mayoria legislativa le propone.

Cuando el Ejecutivo lo comparten
un primer ministro de un partido
y un jefe de Estado de otro, surge
lo que se conoce como
“cohabitacién”

El presidente de la Republica es
electo mediante el sistema de
dos vueltas a fin de dotarlo de
la debida fuerza y legitimidad
ante el primer ministro.

DR ©2012. Instituto Federal Electoral
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I11. El sistema presidencial en la actualidad

En la actualidad, cuatro son los puntos
principales de debate en torno al sistema
presidencial: 1) si se deben o no conser-
var sus caracteristicas definitorias origi-
nales; 2) si es un sistema de gobierno
menos favorable a la tradicién y consoli-
dacién democrdticas; 3) si la segunda
vuelta electoral contribuye a dotar de la
fuerza y la legitimidad necesarias a un pre-
sidente que tiene que gobernar en situa-
ciones en que su partido no tenga mayoria
en el Legislativo y, finalmente, 4) cuéles
son las modalidades del sistema presiden-
cial y cudles de éstas pueden estar més
acordes con la democratizacion: unifica-
do o dividido; fuerte o débil.

1. ;DEBE SER EL PRESIDENCIAL
UN SISTEMA DE GOBIERNO
PURO Y RIGIDO?

Recientemente, la tipologfa o clasificacién
sobre los sistemas de gobierno ha sido
objeto de una drdstica reformulacién pro-
ducto de dos fuentes: una de caracter em-
pirico, ya sea derivada de la adopcidn cada

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

vez mas constante del sistema semipresi-
dencial en paises que transitan a la demo-
cracia, o que logran su independencia, o
bien, por la insercién de caracteristicas de
los otros dos sistemas de gobierno en los
sistemas presidenciales de diversos pai-
ses. La otra surge del lado de la teoria y
es producto de las nuevas subdivisiones
conceptuales realizadas en los sistemas
parlamentario y presidencial. Asi, la pre-
tendida “pureza” de los elementos defini-
torios que los distinguen a cada uno de
ellos ha pasado, desde hace tiempo, a ser
un mero supuesto, que dificilmente pue-
de encontrarse en la realidad.

En la distincién entre gobierno parla-
mentario y presidencial —como ya que-
dé estipulado— lo bdsico es establecer si
el jefe del Ejecutivo es electo por los vo-
tantes o por el Legislativo, y si estd sujeto
0 no a la confianza de este dltimo para
permanecer en el cargo. Podria decirse que
todo sistema con un Ejecutivo electo por
el Legislativo y sujeto a su voto de con-
fianza es parlamentario, y que todo siste-
ma con un Ejecutivo electo por los votan-
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tes e independiente del Legislativo es pre-
sidencial. Estas distinciones no son sino
tipos ideales, puesto que dificilmente se
presentan en forma pura y exclusiva en la
realidad. Por tanto, se da el caso de un
Ejecutivo electo por el Legislativo, inde-
pendiente de su confianza, y ademds co-
legiado, que es el Consejo Federal Suizo.
De igual forma, tenemos un presidente
electo indirectamente por los votantes e
independiente de la confianza del Legis-
lativo, que es el de los Estados Unidos
(Lijphart, 1991: 82-101). Y, por si las an-
teriores excepciones a la regla fueran po-
cas, estd Israel, cuyo sistema parlamenta-
rio introdujo, en mayo de 1996, la eleccién
popular directa del primer ministro con
un periodo fijo en el cargo y, al mismo
tiempo, sujeto a la confianza del Legisla-
tvo.

En Latinoamérica, las caracteristicas
definitorias del sistema presidencial se han
visto recientemente cuestionadas a raiz de
1as reformas constitucionales que algunos
paises han realizado, incorporando carac-
teristicas del parlamentarismo. Destacan
los casos de Argentina, Bolivia, Costa
Rica, Ecuador, Paraguay, Peri y Venezue-
la. En Argentina, su reforma de 1994 per-

-mite al Congreso exigir responsabilidad
politica al jefe del Gabinete de Ministros,
a través de la aprobacién de una mocién

28
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de censura. En Colombia, Ecuador, Gua-
temala, Paraguay, Perd, Repiblica Domi-
nicana, El Salvador, Uruguay y Venezuela
sus constituciones permiten la interpela-
cién de los ministros de Estado y la posi-
bilidad de una mocién de censura que, al
desaprobar sus politicas, conduzca a su
remocidn del cargo.

Lo anterior, sin dejar de considerar
los casos de Uruguay y Pert, pafses en los
cuales su Constitucién faculta al Ejecu-
tivo a disolver el Congreso; o bien, los
casos de Costa Rica, Chile, Ecuador,
Guatemala y Pert, donde el Congreso tie-
ne la capacidad para destituir al presidente
{por “incapacidad fisica o mental”), ca-
racteristicas todas ellas tomadas del sis-
tema parlamentario. Por otro lado, estdn
los casos de Argentina y Penti, donde exis-
te 1a figura de “jefe de Gabinete”, respon-
sable ante la Asamblea, que es un signo
distintivo de los sistemas semipresiden-
ciales.

En relacion con la separacién de pode-
res, derivada de la eleccién separada de
los miembros del Ejecutivo y del Legisla-
tivo, en algunos paises latinoamericanos
se elige con la misma boleta tanto al pre-
sidente como al Congreso 0 a una parte
de éste. Asi, por ejemplo, “en Argentina,
Bolivia, Honduras, Repiiblica Dominica-
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na (hasta 1990) y Uruguay, el elector sélo
tiene un voto para elegir los cargos ejecu-
tivos y legislativos. En Guatemala el elec-
tor, con el voto que emite para las elec-
ciones presidenciales [que se realizan
paralelamente], escoge un cuarto de los
diputados a la Asamblea Legislativa”
(Nohlen, 1993: 396).

Por st lo anterior fuera poco, algunos
sistemas presidenciales de América Lati-
na (como el de Pert, por ejemplo) han in-
troducido en sus constituciones la posibi-
lidad de que un ministro de Estado pueda
ejercer al mismo tiempo la funcién legis-
lativa y tenga derecho al voto en la apro-
bacién de todos los proyectos de ley, siem-
pre y cuando no sean los de su ramo.

En nuestros dias, los elementos exclu-
sivos y distintivos de cada sistema presi-
dencial se han reducido sensiblemente, y
para el caso del presidencialismo quedan
los siguientes: la eleccion del presidente
por sufragio universal directo o indirecto;
la conjuncién de las jefaturas de Estado y
de gobierno; el periodo fijo de duracién
en el cargo, y que el presidente es quien
dirige el gobierno.

De esta forma, larealidad es que el pre-
sidencialismo con las caracteristicas pro-
totipicas del sistema s6lo existe en cinco
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de los paises americanos: Brasil, Estados
Unidos (cuando no se dé la eleccién del
presidente por el Congreso), México, Ni-
caragua y Panama. Los sistemas presiden-
ciales restantes presentan predominante-
mente rasgos del sistema parlamentario,
con la excepcién de Perd y Argentina, que
reproducen caracteristicas del sistema se-
mipresidencial.

Por ello, conviene concluir, en primer
lugar, que no existen en los hechos siste-
mas de gobierno puros; en segundo tér-
mino, que —por lo que atafie al sistema
presidencial-— sus problemas de funcio-
namiento no le son consustanciales, sino
que dependen del tipo de disefio constitu-
cional con que se cuente.

2. EL SISTEMA PRESIDENCIAL:
UN SISTEMA CUESTIONADO

A principios de la presente década, los
politélogos Juan J. Linz y Arturo Valen-
zuela realizaron, en diversos estudios,
acres criticas al sistema presidencial y, en
particular, a las posibilidades que puede
tener para favorecer la politica y la esta-
bilidad democraticas. Ambos sostuvieron
que el parlamentarismo ha terido, en es-
tos aspectos, un “desempefio histérico
superior” al presidencialismo.
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Las criticas de ambos autores se enfo-

can principalmente a los siguientes puntos:

1)

2)

30

La legitimidad dual: el hecho de que
tanto el presidente como el Poder Le-
gislativo sean electos mediante sufra-
gio popular puede conducir a un “ca-
llején sin salida”, sobre todo cuando el
partido del presidente no cuente con
mayoria legislativa. Lo anterior, debi-
do a que en los regimenes presidencia-
les no existe ningin principio demo-
cratico que permita resolver la disputa
entre la rama ejecutiva y la legislativa
a fin de dirimir cudl de los dos repre-
senta verdaderamente la voluntad po-
pular.

La doble investidura: un presidente
retine en su persona lo que el pensa-
dor politico britdnico Walter Bagehot
describié como la conjuncién de las
funciones “ceremoniales” de jefe de
Estado con las “efectivas” de jefe del
Ejecutivo. La situacién se complica
cuando el presidente, en tanto lider de
una opcidn partidista definida, intervie-
ne en un asunto piublico sin que sea
posible establecer de forma clara los
limites entre una funcién y otra, como
tampoco exigirle el comportamiento
neutral propio de su investidura como
jefe de Estado.

DR ©2012. Instituto Federal Electoral

3) La estabilidad: 1o estable del sistema

presidencial deriva del caracter invaria-
ble del periodo en funciones de su titu-
lar. Sin embargo, esta virtud bien pue-
de convertirse en defecto, argumentan
los autores, al acentuar la rigidez o au-
sencia de flexibilidad para resolver el
problema de un presidente que ha fra-
casado definitivamente, pero que aln
le quedan afios de mandato.

4) La sustitucion del presidente: en casos

de falta absoluta del presidente —ya
sea por muerte o incapacidad—, trans-
currido un tiempo serd el Congreso el
que elija al sustituto, quien en ocasio-
nes puede representar una opcién poli-
tica diferente a la del ex mandatario,
trayendo consigo una variacién impor-
tante en la opcién politica y el progra-
ma de gobierno por el que voté el elec-
torado. Si la situacidn se resolviera por
un sucesor automdtico (vicepresiden-
te),” habria tres posibilidades para ac-
ceder a este cargo: a) producto de una
alianza electoral, por ser representante
de una opcién politica diferente a la del

20 Todos los sistemas presidenciales de América, con

excepcién de Honduras, México y Venezuela, con-
templan la figura de vicepresidente como sustituto au-
tomadtico del presidente. Colombia, Panamd y Perd
cuentan con dos vicepresidentes de la Republica.
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presidente; b) por dispositivo constitu-
cional que establezca que alguno de los
presidentes de los otros dos poderes u
6rganos del Estado pase a ocupar el
cargo de vicepresidente ante las ausen-
cias temporales o absolutas de su titular
ode los vicepresidentes, y ¢) impuesto
como su compaiiero de férmula, sin
considerar su capacidad para ejercer
el cargo o atraer el apoyo popular. Las
dos primeras opciones pueden generar
disputas por el poder y la tercera pro-
blemas de gobernabilidad.

5) La potenciacion de las crisis internas

del gobierno: con frecuencia, las crisis
en el despacho de alguna de las entida-
des de la rama ejecutiva de gobierno
pueden llevar a la sustitucion del mi-
nistro o secretario responsable del
ramo, y ello a su vez puede convertirse
en una crisis que afecte al sistema pre-
sidencial en su conjunto, por el alto
grado de concentracidn y personaliza-
cién de los méritos y responsabilida-
des depositados en su tnico titular.

6) El cardcter plebiscitario de la eleccion

del presidente: esta situacién, ademés
de favorecer la disputa por la legitimi-
dad democrética, también puede hacer
posible que un politico diletante acce-
da a la maxima responsabilidad politi-
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ca de un pais apelando al apoyo popu-
lar. Situacién similar ocurre con los
miembros de su gabinete: en vez de
incluir personalidades fuertes o politi-
cos independientes (como con frecuen-
cia sucede en el parlamentarismo), los
funcionarios de un presidente osten-
tan sus cargos segin el arbitrio de su
jefe, y aparecen o desaparecen de la
vida ptiblica segiin sea la voluntad pre-
sidencial.

7) Las elecciones suma cero: la l6gica que

guia las justas electorales en los siste-
mas presidenciales es la de “todo para
el vencedor”: los ganadores y los per-
dedores quedan claramente definidos
para todo el periodo presidencial. No
hay esperanza de lograr cambios por
medio de alianzas o coaliciones en res-
puesta a acontecimientos importantes.
Los perdedores deben esperar cuatro o
cinco aftos, cuando menos, para poder
aspirar otra vez al Poder Ejecutivo. Por
ser la Presidencia el cargo maés dispu-
tado, la apuesta en las elecciones pre-
sidenciales es mayor, al igual que la
tensién y polarizacién politica entre
contendientes. Ademas, como en las
elecciones opera la maxima de que “lo
que pierde mi adversario lo gano yo”,
durante el periodo de la administracién
gubernamental las oposiciones trataran
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de aplicarle la misma regla al presiden-
te y a su gobierno.

8) Carencia de mayoria legislativa por el
partido del presidente: los gobiernos
presidenciales no tienen soluciones dis-
ponibles para el impasse politico que
puede emerger cuando un presidente no
tiene un apoyo mayoritario en la legis-
latura. La pardlisis gubernamental de-
bilitadora es particularmente posible
cuando el presidencialismo coexiste
con un sistema multipartidista. Cuan-
do esto ocurre, los presidentes se ven
obligados a presionar a los lideres par-
lamentarios para conseguir el apoyo
requerido o intentan gobernar usando
decretos legislativos.

9) No proporciona incentivos para cons-
truir coaliciones: debido a la 16gica de
que el futuro politico de la oposicién
depende del fracaso de la administra-
cién vigente, los lideres opositores tie-
nen pocos incentivos para colaborar y,
cuando ello se da, es a cambio de otor-
garles algunos ministerios u otros pues-
tos gubernamentales. Sin embargo, de-
bido a la prohibicién existente en gran
parte de los regimenes presidenciales de
que una misma persona pueda pertene-
cer a dos poderes o ramas del gobierno
al mismo tiempo, los puestos en el ga-
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binete no serian otorgados a los diri-
gentes en ¢l Congreso —que general-
mente estin inhabilitados— sino a los
dirigentes partidarios fuera de la legis-
latura, siendo muchos de ellos rivales
politicos de los lideres en el Congreso.”!

Como puede observarse, de lo anterior
se desprende una cierta recomendacién
para que los paises latinoamericanos op-
ten por el parlamentarismo en lugar del
presidencialismo. Es importante precisar
que tal cambio en el sistema de gobierno
podria crear mayores problemas que los
que podria resolver, si se deja de lado
—como afirma Scott Mainwaring— el ni-
mero y, sobre todo, el grado de disciplina
de los partidos politicos ya que, si de algo
requieren los sistemas parlamentarios es
de lo que se conoce como *‘partidos par-
lamentarios” y, ademas, disciplinados.?

21 Las criticas de estos autores al presidencialismo es-
tdn formuladas en: The Fuilure of Presidential
Democracy: Comparative Perspectives, editado por
Juan J. Linz y Arturo Valenzuela, The John Hopkins
University Press, Baltimore, 1994; Juan J. Linz, “Los
peligros del presidencialismo” y “Las virtudes del par-
lamentarismo”, en El resurgimiento global de la de-
mocracia, compilados por Larry Diamond y Marc F.
Plattner, UNAM/IIS, México, 1996: “Los dos rostros
de la democracia”, en Fucetas, nim. 92, segundo tri-
mestre de 1991; y Arturo Valenzuela, “América Lati-
na: presidencialismo en crisis”, en Etcérera, Semana-
rio de Politica y Cultura, 12 de enero de 1995.

22 Los partidos parlamentarios son, a diferencia de los
electorales, los que definen su préctica parlamentaria



Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx Libro completo en
http://biblio.juridicas.unam.mx http://biblio.juridicas.unam.mx/libros/libro.htm?1=3951

De la misma manera en que se han for-
mulado estas criticas, otros autores, con
gran agudeza, han hecho puntualizaciones
importantes al respecto. Por ejemplo,
Mainwaring, quien se ha referido a cua-
tro de ellas argumentando estar *“de acuer-
do con el propésito central de tres”, sefia-
la: “Coincidimos en que el asunto de la
legitimidad dual es problematico dentro
de los sistemas presidenciales; sin embar-
go, recuérdese que el mismo problema se
presenta en los sistemas parlamentarios
bicamerales.” También coincide con Linz
en el problema de la rigidez del presiden-
cialismo, pero aclara que el periodo fijo y
sin reeleccién, de la misma forma que
impide deshacerse de presidentes impo-
pulares o ineptos, también prohibe reele-
gir a un buen presidente. Precisa el autor
que “el problema de los periodos fijos
podria remediarse, sin adoptar el parla-
mentarismo, al permitir —bajo ciertas
condiciones— la convocatoria a eleccio-
nes anticipadas”. Observa también que la

en funcién de las politicas del partido y no de los in-
tereses de los electores de los distritos o circunscrip-
ciones. Por disciplina partidaria puede entenderse que
los congresistas voten regularmente en un mismo sen-
tido en diferentes ocasiones cuando se trate de apro-
bar leyes o tomar acuerdos. Sobre este tema, véase
Scott Mainwaring y Matthew Soberg Shugart, “El
presidencialismo y los sistemas de partido en Latino-
américa”, en La reforma del Estado: estudios compa-
rados, UNAM/Presidencia de la Republica, México,
1996.
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16gica del ganador dnico no sélo se pre-
senta en los sistemas presidenciales, sino
también en los parlamentarios, como el
de Gran Bretafia, donde “un partido ha
ganado frecuentemente una mayoria de-
cisiva de asientos parlamentarios (y car-
gos en el gabinete), a pesar de haber ob-
tenido mucho menos del 50% de los votos
populares”. Ademas, “el presidencialismo
es un sistema de pesos y contrapesos
orientado a inhibir las tendencias de ga-
nador tnico, ya que si un partido pierde
la Presidencia no hay nada que impida que
pueda ganar el Congreso”. Més aiin, mien-
tras que en el parlamentarismo un siste-
ma electoral de distritos uninominales y
100% mayoritario es el que produce los
resultados del tipo de ganador dnico, “en
los sistemas presidenciales con sistemas
electorales uninominales y de mayoria
relativa, el partido que no controle la Pre-
sidencia puede controlar el Congreso”
(Mainwaring y Shugart, 1993).

Otra atenuante de esta logica es el ca-
racter unitario o federal que pueda tener
el sistema presidencial: un sistema de or-
ganizacién politica de tipo federal se con-
vierte —tal y como lo sostiene Alonso Lu-
jambio— en un poderoso aliado para
atemperar su caricter excluyente en la dis-
tribucién del poder politico, al permitir el
acceso a los érganos de poder locales a
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partidos que hayan resultado derrotados
en el orden federal. Al darse lo anterior,
los partidos politicos excluidos del Poder
Ejecutivo federal no esperaran la llegada
de la préxima eleccién presidencial como
la dinica oportunidad que, en cuatro o méas
afios, se les presenta para poder participar
enuna distribucién del poder que vaya mas
alla de su presencia y participacién en las
asambleas legislativas.

En relacién con el problema de la do-
ble investidura puede decirse que ésta de-
riva de que el presidente, en tanto jefe de
Estado, puede inclinar el poder del Esta-
do hacia una opcidn partidista determina-
da. El hecho de que como jefe de gobier-
no intervenga en la politica partidista
también se observa en todos los sistemas
parlamentarios.

En lo que corresponde a la sustitucién
del presidente, la problemética sélo exis-
te cuando se provee un ‘‘sucesor automa-
tico”, ya que, cuando se convoca a nue-
vas elecciones, o el Congreso elige al
sustituto, se estd exactamente —sobre
todo en este 1iltimo caso— en la misma
situacién que de manera regular se pro-
duce en el parlamentarismo.

Respecto de que las crisis internas del
gobierno se convierten en crisis de todo
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el sistema, por la remocién de algunos de
los ministros o secretarios, el hecho de que
se den depende de su fortaleza o debili-
dad, ya que en algunos casos la sustitu-
cién misma del presidente no ha llevado
a una crisis.

En cuanto al caracter prebiscitario de
su eleccién, que aparece como una des-
ventaja, bien puede ser una de las venta-
jas del presidencialismo: la mayoria de los
ciudadanos de un pafs elige por sufragio
universal al responsable del gobierno,
mientras que en el parlamentarismo el
acceso a dicho cargo por lo regular se de-
fine en negociaciones ‘“‘tras bambalinas”,
ex post al proceso electoral. Por otro lado,
el acceso al poder piblico de diletantes
no sélo se da en el presidencialismo, sino
que también se ha presentado en algunos
sistemas parlamentarios, tal como en Ita-
lia con el gobiermno de Berlusconi, quien
accedié al cargo de primer ministro con-
virtiendo a su partido en mayoritario en
virtud de la utilizacién que hizo de los
medios de comunicacién para tal fin.

La ausencia de incentivos para cons-
truir coaliciones puede presentarse tam-
bién en los sistemas parlamentarios, con
la salvedad de que en éstos los conflictos
serfan mas directos con quienes toman las
decisiones: los lideres congresistas que,
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por lo regular, son al mismo tiempo diri-
gentes partidarios.

La mayor desventaja que el presiden-
cialismo muestra es que el jefe de gobier-
no puede coexistir y permanecer en el car-
go enfrentado con una mayorfa legislativa
de signo partidario distinto al suyo. Em-
pero, esta circunstancia, como bien pue-
de ser un factor desencadenante de una
pardlisis gubernamental, también puede
constituirse en un importante aliciente
para fortalecer la independencia entre los
poderes y su colaboracién.

Por lo tanto, es obvio que no existen
sistemas de gobierno perfectos, y que las
desventajas de uno pueden ser al mismo
tiempo ventajas frente al otro. Més ain,
tampoco existe un sistema de gobierno
que pueda ser construido ad hoc para un
ideal de democracia.

3. LA SEGUNDA VUELTA EN LOS
SISTEMAS PRESIDENCIALES:
{,SOLUCION O PROBLEMA ADICIONAL?

La segunda vuelta, segunda ronda, o
ballotage es una creacién de la Repiiblica
Francesa, que ha regido la mayoria de sus
consultas electorales desde 1848. Salvo
por la eleccién de 1886, este mecanismo
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se convirtié en una caracteristica distinti-
va de su sistema de gobierno semipresi-
dencial, que surgi6é como producto de las
reformas efectuadas en 1962. Afios des-
pués, la segunda vuelta fue importada por
Latinoamérica para introducirla, a partir
de 1978, en la mayoria de sus sistemas
presidenciales (empezando por Ecuador)
con la finalidad de tratar de dar una res-
puesta constitucional tendente a fortale-
cer al presidente en situaciones de gobier-
no dividido.

Sin embargo, al trasladar la férmula al
continente americano no se repard en la
naturaleza distinta de los sistemas de go-
bierno ni en los diferentes efectos que en
cada uno de éstos podia tener: en Francia
su existencia se justifica para dotar al pre-
sidente de la legitimidad popular necesa-
ria en casos, como los recientes, en los
que debe cohabitar en el gobierno con un
primer ministro de un partido distinto al
suyo que tiene mayoria en la Asamblea
Legislativa.

En un sistema presidencial, en el que
no existe la figura de primer ministro y
donde el presidente no comparte la fun-
cién de gobierno con ningin otro lider
politico —mucho menos de la oposi-
cién—, si para algo sirve la segunda vuelta
es para producir gobiemnos divididos, ya
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que en la primera se configuran las ma-
yorias legislativas —de entre las cuales,
por lo regular, el partido del futuro presi-
dente no obtiene mayoria absoluta en el
Legislativo— y en la segunda tan sélo se
dota de una artificiosa mayoria y legiti-
midad al nuevo gobernante.

El caricter fragmentado o atomizado
que América Latina presenta en sus siste-
mas de partidos ha llevado a que 1a mayo-
ria de sus sistemas electorales contemplen
el ballotage o segunda ronda electoral en
la eleccién del presidente de la Republi-
ca. De los 19 sistemas presidenciales de
América Latina, en once de ellos existe la
segunda ronda electoral y, de éstos (hasta
febrero de 1999), en nueve (Argentina,
Brasil, Costa Rica, Chile, Ecuador, El
Salvador, Guatemala, Paraguay, Reptibli-
ca Dominicana) el partido del presidente
es minoritario o mayoritario relativo en
la Camara baja o en su Asamblea Legis-
lativa. Es decir, la correlacién segunda
vuelta electoral-gobierno dividido es con-
tundente: 81.8% de los paises que la tie-
nen presentan actualmente una situacion
de gobiemo dividido.

La férmula se vuelve mis explosiva
cuando la segunda vuelta se combina con
elecciones concurrentes para el Ejecutivo
y el Legislativo. Por ejemplo: en 1990, en
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Guatemala, Jorge Serrano Elfas triunf6 en
la segunda vuelta con el 68% de los vo-
tos, y su partido tan sélo logré el 15.5%
de los escaiios en el Congreso; en 1984,
en Ecuador, Leén Febres Cordero consi-
guié en la primera ronda el 27% de los
sufragios (su contrincante, Rodrigo Borja,
logré el 28.7%), y su partido tan s6lo ob-
tuvo el 12.6% de los escaifios; en 1997, en
ese mismo pais, el hoy depuesto Abdala
Bucardam triunfé en la segunda vuelta
(después de quedar en segundo lugar en
la primera), pero su partido tan sélo logré
15 de los 82 lugares del Congreso (y ya
vimos lo que sucedid); en 1990, en Pend,
Mario Vargas Llosa logré el 32.6% de
votos en la primera ronda, y Alberto
Fujimori consiguié pasar del 29% al
62.5% en la segunda, sin embargo, su par-
tido tan sélo obtuvo 32 de los 180 con-
gresistas (y ya vimos lo que le pasé en el
Congreso peruano), etcétera. En sintesis,
si en 1970 ya hubiera existido la segunda
vuelta en Chile, Salvador Allende no hu-
biera sido presidente de ese pafs; por el
contrario, si en 1990 no la hubieran utili-
zado en Perd, Vargas Llosa habria sido su
presidente, y la historia de estos dos pai-
ses —y de Ecuador— seria hoy dia radi-
calmente diferente.

Dependiendo de cada pais, en un siste-
ma presidencial la segunda vuelta puede
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traer efectos que vayan desde dafiar sen-
siblemente al Legislativo, hasta afectar
drasticamente la relacion y la cooperacién
entre las dos ramas de gobierno. En otros
casos, la democracia y la gobernabilidad
se han salvaguardado a partir de configu-
rar gobiernos de coalicién, no deseados
ni buscados entre antagonistas politicos,
con la consiguiente afectacién de las ex-
pectativas de las politicas piblicas que
deberia realizar un presidente electo (en
la segunda vuelta) por el voto mayorita-
rio del electorado.

El principal problema del ballotage en
los sistemas presidenciales consiste en que
el apoyo electoral que recibe el candidato
mas votado en la segunda ronda electoral
no es genuino, sino que mds bien se con-
figura artificialmente a partir de las reglas
del sistema electoral y, por tanto, el parti-
do del titular del Ejecutivo queda en fran-
ca desventaja o con una raquitica minoria
en el Congreso. Dicho de otra manera: la
primera vuelta es para que el electorado
defina quién quiere que lo gobierne, mien-
tras que en la segunda ronda lo que se de-
fine es quién no quiere que lo gobierne;
en la primera vuelta se selecciona, en la
segunda se elimina.

La implantacién de la segunda vuelta
electoral en Latinoamérica ha sido reali-
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zada sin considerar dos cuestiones clave:
1) la segunda vuelta no existe en los sis-
temas parlamentarios,” toda vez que en
ellos la eleccién del primer ministro o jefe
de gobierno es indirecta; 2) siendo la se-
gunda ronda electoral una creacion fran-
cesa —especificamente de su sistema se-
mipresidencial— ésta se orienta a dotar
al presidente de la Repiiblica de la sufi-
ciente legitimidad popular, sobre todo en
situaciones en que tenga que coexistir con
un primer ministro de un partido diferen-
te al suyo.*

Por otro lado, en el sistema de ballotage
pareceria existir una regla general: el can-
didato que obtiene el segundo lugar en la
primera ronda es quien, por lo regular,
consigue alzarse con el triunfo en la se-
gunda vuelta. Del total de 21 paises del
mundo en donde esta vigente este meca-

23 Excepcion hecha de Hungria, donde la segunda ron-
da se contempla para la eleccién de parlamentarios
en el caso de que ninguno de ellos obtenga el 50%
mds 1 de los votos; o bien, en el caso de que en la
eleccién de que se trate no participe el 50% mads 1 de
los miembros del cuerpo electoral, al margen de que
aun en este caso alguno de los candidatos haya logra-
do conquistar la mayoria absoluta de votos.

Ademds de Francia y América Latina, la segunda vuel-
ta existe en Benin, Bulgaria, Chipre, Moldavia, Na-
mibia, Rumania, Ukrania, Sdo Tome y Principe, Sey-
chelles y Zambia. De estos diez paises, siete son
semipresidenciales y tan s6lo tres presidenciales (Chi-
pre, Seychelles y Zambia).

2

N
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nismo, en doce fue necesaria su aplica-
ci6n debido a que ningin candidato obtu-
vo mayoria absoluta, y de estos doce, en
cinco el candidato triunfador en la prime-
ra vuelta fue el que también resulté ven-
cedor en la segunda, mientras que en sie-
te quien quedd en segundo lugar en la
primera ronda a la postre resulté gober-
nante, gracias a que obtuvo el triunfo en
la segunda vuelta.?

Adicional a lo anterior, de la misma
forma que en torno a la segunda vuelta se
ha construido una serie de mitos para su
implantacidn, en los sistemas presidencia-
les también existe un conjunto de realida-
des que parecen refutarlos. Un primer
mito consiste en que “la segunda vuelta
se hace necesaria para superar un resulta-
do de ‘empate técnico’ que se pudiera dar
en una eleccién presidencial”. Falso: lo
que la segunda ronda hace es precisamente
producir estas situaciones que algunos
llaman de “empate técnico”. En Francia,
en 1974 y en 1981 la eleccién presiden-
cial se definié por un 0.7% y un 1.7%
respectivamente, en tanto que en las ulti-
mas elecciones presidenciales de Colom-
bia, Ecuador, Guatemala y Repiiblica Do-
minicana el cargo en disputa se definié

25 Las conclusiones anteriores se extraen de los resulta-
dos electorales obtenidos hasta enero de 1999.
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porun 2%, 1.3%, 1.2% y 2.4%, respecti-
vamente.

Un segundo mito dice: “la segunda
vuelta es para dotar de una mayor legiti-
midad y fuerza al gobernante.” Falso: la
legitimidad de un presidente no depende
de determinada modalidad para su elec-
cién, sino que mas bien esta en relacién
directa con la legalidad y la transparencia
del proceso en que sea electo. Por su par-
te, la fortaleza de un presidente no tiene
nada que ver con el nimero de veces que
un candidato sea votado (si fuera asi, ha-
bria que crear entonces la tercera ronda
para que todo el electorado votara unani-
memente por el triunfador en la segunda
vuelta), sino con el nimero de asientos
que el partido del Ejecutivo tenga en la
Asamblea Legislativa.

Un tercer mito reza: “la segunda vuel-
ta tiende a construir mayorias gobernan-
tes.” Falso: una cosa es “mayorfas artifi-
ciosas” producto de férmulas electorales,
y otra muy distinta las coaliciones o ma-
yorias gubernamentales con una vigencia
que vaya mds alla del proceso electoral.

El cuarto sostiene: “la segunda vuelta
fortalece al sistema de partidos.” Falso:
el fortalecimiento o debilitamiento de
éste se define desde la primera vuelta y,
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en todo caso, estd en relacién directa con
otro conjunto de reglas y férmulas elec-
torales.

El quinto argumenta: “en la segunda
vuelta se dota de un mayor respaldo po-
pular al futuro gobernante.” Falso: mate-
maticamente es posible que el incremento
en los nimeros relativos no coincida con
los nimeros absolutos, y que la cantidad
total de votos que logre el triunfador en la
segunda ronda sea inferior a la que obtu-
vo el que gané en la primera vuelta.

El sexto dicta: “es recomendable pasar
a una segunda vuelta cuando ninguno de
los candidatos logra el 50% mas uno de
los votos.” Falso: la barrera legal depen-
de de las condiciones que el sistema de
partidos presenta en cada pafs y de su gra-
do de competitividad electoral. En Argen-
tina, la segunda vuelta se realiza cuando
ninglin candidato logra mas del 45% de
los votos, o bien cuando el candidato mds
votado logra al menos el 40% de los vo-
tos y la distancia con el segundo compe-
tidor no es superior a diez puntos. En
Costa Rica, la segunda vuelta estd con-
templada para cuando ningiin candidato
obtenga al menos el 40% de los sufragios;
en Nicaragua, cuando ningtin candidato
logre al menos el 45% de la votacién; y
en Ecuador, cuando ninguno obtenga al
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menos el 40% de los votos con una dife-
rencia mayor de diez puntos respecto del
segundo lugar.

El séptimo arguye: “La segunda vuelta
s6lo debe aplicarse en la eleccién presi-
dencial.” Falso: en algunos pafses que
combinan la eleccién directa del presiden-
te de la republica con un sistema 100%
proporcional en la eleccién de congresis-
tas, la segunda ronda sélo se aplica en la
eleccién de presidente. Sin embargo, en
paises como Francia, que combinan di-
cho sistema de eleccién presidencial con
distritos uninominales, la segunda vuelta
también se aplica en elecciones congre-
sionales en las cuales los candidatos a con-
gresistas hayan reunido, por lo menos, el
12.5% de los votos.

En sintesis, la segunda vuelta electoral
es mas bien propia de los sistemas semi-
presidenciales, y su implantacién, en todo
caso, debe responder a los objetivos es-
pecificos que cada sistema politico persi-
gue en relacién con su sisterma de parti-
dos y a los efectos deseados en su sistema
de gobierno.
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4. MODALIDADES DEL
SISTEMA PRESIDENCIAL

a) Fuerte o débil

Tratar de definir qué tan fuerte o débil es
un sistema presidencial de gobierno no
depende de cémo nos parezca que lo sea,
sino de cémo lo demuestra en los hechos.

Facultades legales

La fortaleza de un presidente de la repu-
blica en un sistema presidencial se mide,
sobre todo, por sus facultades legislativas.
En esta materia, cuatro son las principales:
1) disolver el Congreso:* 2) emitir decre-
tos legislativos;”’ 3) iniciar leyes,* y 4) con-

26 Salvo los casos de Chile, Perd y Uruguay, ningin otro
sistema presidencial de América le otorga al presi-
dente esta atribucién. La negativa a incorporarla en
los textos constitucionales de otros gobiernos presi-
denciales tiene que ver con el hecho de considerar
que el otorgar esta prerrogativa al jefe de Estado es
mds bien propio de los sistemas parlamentarios.

La distincién cldsica entre una ley y un decreto esta-
blece que la primera es de cardcter general y abstrac-
ta, y el segundo contiene disposiciones de caricter
particular y su vigencia estd limitada en espacio y
tiempo. En cambio, el concepto “decretos legislati-
vos” se refiere a la delegacion de facultades legislati-
vas, en ciertas dreas o ramas, en la persona del titular
del Poder Ejecutivo, aunque éste debe de dar cuenta
al Congreso de los que expida.

Con excepci6n hecha de los Estados Unidos y Pana-
m4, todos los sistemas presidenciales de América otor-
gan al presidente esta facultad. En este particular, no

2
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vocar al Congreso a sesiones extraordina-
rias y establecer sus periodos de sesiones.

Sin duda, uno de los poderes legales
mas importantes de que dispone el Ejecu-
tivo en un sistema presidencial es el del
veto. Tres son las modalidades que empi-
ricamente se pueden encontrar al respec-
to en los pafses de América: veto parcial;
veto total con efectos suspensivos supe-
rable por mayoria calificada, y veto total
con efectos suspensivos superable por ma-
yoria absoluta de los miembros del Con-
greso.

En esta situacidn, el presidente es més
fuerte si posee el veto parcial superable
por mayoria calificada, y no el veto total
superable por mayoria absoluta, ya que
en el primero de los casos tan sélo reque-
rird del apoyo del 34% de los congresis-
tas para que sus objeciones impidan la
aprobacién de una ley en el Congreso,
mientras que en el segundo, estaria requi-
riendo del apoyo de al menos el 50% de
los congresistas.

Otro de los indicadores legales para
determinar la fuerza-debilidad de un pre-

deja de llamar la atencién que en Estados Unidos, cuna
del sistema de gobierno presidencial, el Ejecutivo ca-
rezca de esta atribucion.
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sidente es el relativo a su forma de elec-
cién: se considera que es mds fuerte si es
electo por sufragio universal directo (por el
apoyo plebiscitario y la legitimidad que
el procedimiento supone), a que si adquie-
re el cargo por nombramiento del Con-
greso. En este punto, practicamente todos
los sistemas presidenciales de América
(excepcién hecha de Estados Unidos y
Bolivia) tratan de conseguir, real o artifi-
ciosamente (esto Gltimo a través de la lla-
mada segunda vuelta electoral), presiden-
tes fuertes.

Poderes reales

Por poderes reales se entienden aquellos
que tienen que ver con: 1) el ejercicio efec-
tivo del poder y la autoridad del presiden-
te con las fuerzas armadas; 2) las posibi-
lidades de reeleccién y de su destitucién
politica por el Congreso, y 3) el grado de
responsabilidad con que ejerza el cargo.
Todas estas situaciones estdn determina-
das, entre otras cosas, por el porcentaje
de asientos que el partido del presidente
posea en el Congreso y por el liderazgo
efectivo que ejerza sobre éste.

Salvo en los casos de Chile y Panam4,?
en todos los demds paises el presidente

29 En Chile, su Constitucién establece que el presiden-
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es, al mismo tiempo, comandante supre-
mo de las fuerzas armadas. Empero, el
comando efectivo sobre éstas se mide, en
todo caso, por las practicas y procedimien-
tos reales a través de los cuales el presi-
dente nombra a los altos oficiales del ejér-
cito: las variedades pueden ir desde que
la Constitucidn le otorgue facultades para
designarlos unilateralmente a hacerlo con
la aprobacién de una cierta mayoria del
Congreso, y de ahf a que en la practica el
presidente tan s6lo otorgue o proponga
formalmente nombramientos que con an-
terioridad le fueron sugeridos por el alto
mando. De alguna manera, ¢l comando
efectivo del presidente sobre el ejército se
refleja en el hecho de que el nombramien-
to de su secretario de Defensa recaiga en
un civil o en un militar.

Por otra parte, la variable “reeleccién”,
al igual que la capacidad del Congreso
para juzgar a un presidente, produce me-
canismos de proteccion durante el perio-

te nombra, de entre los cinco oficiales con mayor
antigiiedad, a los comandantes en jefe del ejército,
armada y fuerza aérea, y que podrd “asumir, en caso
de guerra, la jefatura suprema de las fuerzas arma-
das”. En Panam4, la Constitucién no establece que
el presidente sea el comandante supremo del Ejérci-
to; en cambio, dice que el nombramiento de los al-
tos oficiales de la fuerza piblica es una atribucién
que el presidente ejerce con la participacién del mi-
nistro del ramo.
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do de su encargo. En este particular, el
presidente es mds fuerte si estd en condi-
ciones de reelegirse —aun reformando la
Constitucidn para lograrlo—, y es menos
fuerte si no tiene posibilidad de hacerlo,
toda vez que en un sistema democratico
se puede dar la situacion de que un miem-
bro de un partido politico antagonista al
del presidente alcance la primera magis-
tratura, y pudiera juzgar al responsable de
la administracién pasada por los delitos o
faltas cometidas durante su encargo (in-
cluso existen paises en donde un presi-
dente esta impedido de abandonar el pais
antes de que se cumplan seis meses de
dejar su cargo). Es, a su vez, menos fuer-
te si s6lo esta prevista la reeleccion conti-
nua (ya sea abierta o limitada a un solo
periodo), ya que para aspirar a ella el pre-
sidente en funciones debe esforzarse por
tener un ejercicio gubernamental respon-
sable y eficiente, todo lo cual es garantia
de que habra menos posibilidades de que
se incurra en excesos en el ejercicio del
poder. Y menos poderoso serd si lo que se
prevé es la reeleccion continua indefinida
yaque, en estas situaciones, cada eleccion
se convierte, como dijera Karl Poper, “en
el dia del juicio final”.

Otra de las variables para medir los
poderes reales de un presidente es la que
tiene que ver con los grados de responsa-
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bilidad con los que ejerce el cargo.*® Asi,
tenemos que los presidentes mas fuertes,
o mejor dicho, que menos restricciones o
impedimentos tienen para el ejercicio ple-
no de sus poderes son los de Colombia,
Estados Unidos, México, Nicaragua, Re-
publica Dominicana y Uruguay. Los mas
débiles y que estdn mas expuestos a la
posibilidad de que el Congreso los pueda
destituir, en cualquier momento, “por in-
capacidad fisica o mental”, son los de Chi-
le, Ecuador, Guatemala y Perd. En el ex-
tremo se encuentra el caso de El Salvador,
en donde el presidente no cuenta con nin-
guna inmunidad o fuero por la investidu-
ra que ostenta ya que, de acuerdo con su
Constitucién, cualquier ciudadano puede
detener, para “poner inmediatamente a
disposicién de la Asambiea”, al presiden-
te de la Repuiblica si éste “fuere sorpren-
dido en flagrante delito”.

Visto lo anterior, pasemos ahora a
enfocar, a partir del andlisis de sus cons-
tituciones y desde una perspectiva com-
parada, la situacién que presenta el presi-
dencialismo americano en relacion con los

30 Esta variable depende de disposiciones constitucio-
nales y puede modificar drasticamente en los hechos
las peculiaridades del ejercicio efectivo del poder pre-
sidencial: es muy distinto saberse impune en la toma
de decisiones politicas, a estar consciente de que puede
ser llevado a juicio por la forma como las resuelva.
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poderes reales de que disponen sus Eje-
cutivos. Asf las cosas, los de Argentina,
Colombia y México serian los mds fuer-
tes, mientras que los de Chile, Nicaragua
y Panama los méas débiles. No obstante,
aqui, al igual que en lo que respecta a las
facultades legales, el andlisis debe hacer-
se desde una perspectiva global: si el pre-
sidente de Estados Unidos es fuerte en
materia de defensa es (ademas de las con-
diciones de politica internacional que asi
lo explican) porque es débil en materia de
reeleccion y porque no tiene inmunidad
durante su gestion presidencial. De igual
forma, si la Repiblica Dominicana tiene
un presidente fuerte en lo que respecta
al comando de las fuerzas armadas es
porque es muy débil en materia de re-
eleccion.

Por otro lado, en términos comparati-
vos, si Chile y Panam4 tienen presiden-
cialismos sumamente débiles en materia
de poderes reales se debe a que tienen un
presidente muy fuerte en el rubro de las
atribuciones legales. Y, a su vez, si la Re-
publica Dominicana, Guatemala y Hon-
duras aparecen como débiles en materia
de atribuciones legales es porque son mas
fuertes en el aspecto de poderes reales.

Argentina, México y Estados Unidos
son los paises que mayor equilibrio pre-
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sentan en el grado de debilidad-fuerza de
su presidente, tanto en atribuciones lega-
les como en poderes reales. Y, una vez
mas, El Salvador, Venezuela y' Bolivia son
muestras elocuentes de un disefio consti-
tucional orientado a restarle fuerza a su
presidente.

La eficacia y funcionalidad de un sis-
tema presidencial responde a un conjunto
de factores politicos, electorales y cultu-
rales que de manera especifica se presen-
tan en cada pais. En algunos casos, tener
presidentes débiles es la mejor opcién para
sus circunstancias; en otros, los Ejecuti-
vos mds fuertes han sido la respuesta ade-
cuada a sus necesidades. Por ello, un mo-
delo de presidencialismo fuerte o débil no
puede ser un ideal a alcanzar establecido
a priori. En todo caso, el tipo de presi-
dencialismo que cada pais tenga sera fru-
to de los acuerdos, alianzas y anhelos que
entre las distintas fuerzas politicas se lo-
gren concretar. Lo que si puede afirmarse
es que el mejor presidencialismo no es
aquel que sea tan débil al grado de que
dificulte la labor de gobierno, ni uno tan
fuerte que genere al mismo tiempo pro-
blemas de gobernabilidad democratica.

Por lo tanto, la fortaleza o debilidad de
un presidente debe constituir un proceso
de ingenieria politica y constitucional que
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atienda la tradicién, la cultura y el pro-
yecto de desarrollo de un pais y que, por
otro lado, equilibre facultades legales con
poderes reales.

b) Unificado-dividido

La otra modalidad de los sistemas presi-
denciales es la presencia de una situacién
de gobierno unificado o de gobierno divi-
dido. En términos convencionales. en una
primera aproximacién puede decirse que
un gobierno dividido (GD) “es aquél en el
que la mayoria de la Cdmara pertenece a
un partido y el presidente (o el goberna-
dor) a otro” (Lujambio, 1997:9).Y por el
contrario, cuando un partido posee el con-
trol tanto del Ejecutivo como del Legisla-
tivo, unicameral o bicameral, se habla de
un “gobierno unificado”, mientras que
“cuando nadie cuenta con mayoria [abso-
luta] congresional se habla de ‘gobiernos
no unificados’ . Para el caso de los siste-
mas bicamerales conviene distinguir,
como lo hace James A. Thurber en sus
andlisis del sistema de Estados Unidos
(1995: 17), “dos variedades de GD: con-
trol partidario dividido del Congreso y
control repartido entre el Congreso y [el
Ejecutivo] la Casa Blanca”. Es decir, en
la primera, el partido del presidente do-
mina en el Senado o la Cdmara baja, y
otro partido en la otra, y la segunda varie-
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dad es la consabida situacién en que un
partido domina en el Ejecutivo y otro en
el Legislativo.

Cuando en un sistema presidencial
bicameral el partido del presidente no tie-
ne la mayorfa en una de las cdmaras, pero
sf en la otra, lo que existe es un gobierno
no unificado con control partidario divi-
dido del Congreso. Conviene aqu{ aclarar
que estas tres categorfas son modalidades
distintas en las relaciones Ejecutivo-Le-
gislativo, en el marco de un sistema de
gobierno presidencial *!

De lo anterior se deduce que tanto los
GDs como los no unificados son produc-
tos tipicos del sistema de gobierno presi-
dencial. Las causas o factores que los ori-
ginan tienen que ver, esencialmente, con
variables politico-electorales: 1) separa-
cién de poderes; 2) boletas muiltiples y
separadas para elegir Ejecutivo y Legis-
lativo; 3) politica de partidos; 4) eleccio-
nes intermedias; S) segunda ronda elec-
toral, y 6) poder fluctuante.®

31 En los sistemas parlamentarios no se da el fenémeno
de los gobiernos divididos ni el de la cohabitacién,
debido a que el gobierno emana de un Parlamento en
el que el partido del primer ministro retiene por si
solo. o en coalicién con otras formaciones politicas,
el control mayoritario del mismo.

32 Término utilizado por Thurber para designar la situa-
cién derivada de que el Congreso reclama parte de
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Por lo tanto, la separacion de poderes,
las elecciones intermedias y la politica de
partidos, caracteristicas originarias del
sistema de gobierno presidencial, son al
mismo tiempo factores causales de la exis-
tencia de los GDs. Con el tiempo, la inexis-
tencia de elecciones concurrentes Ejecu-
tivo-Legislativo, el multipartidismo, la
volatilidad electoral y, sobre todo, la in-
troduccién reciente de la segunda ronda
electoral en 12 de 19 sistemas presiden-
ciales en América, se ha venido a consti-
tuir en la férmula ideal para producir GDs,
tal y como la experiencia lo demuestra.

En la actualidad, la cada vez mas cons-
tante eventualidad de la existencia de go-
biernos divididos en un sistema presiden-
cial (que también se presenta incluso en
los sistemas bipartidistas, como el de Es-
tados Unidos) obliga a revisar, sin tabies,
las inconveniencias que en las actuales
circunstancias puede tener la opcién de
mantener el veto para que un congresis-
ta no pueda participar en el Ejecutivo; o
de que un ministro o secretario del presi-
dente esté impedido para ocupar también
un cargo electivo en la Asamblea Legis-
lativa.

las atribuciones que han ido perdiendo los presiden-
tes (1995: 18).
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Efectos de los gobiernos divididos

Los GDs generan efectos tanto positivos
como negativos en su funcionamiento. A
este tipo de gobiernos algunos los han vis-
to como el modelo “normal”, “ideal” o
deseado de las democracias presidencia-
les. Otros mas escépticos —quiza por la
experiencia de largos afios de experimen-
tarlos— los conciben como una especie
de “accidente”, o bien, una suerte de sue-
fio o pesadilla que ha padecido el electo-
rado. Como quiera que sea, lo cierto es
que los efectos de los GDs seran diferen-
tes dependiendo del lugar en que se den y
del tiempo de duracién y resultados del
gobierno unificado al que sustituyan.

Con independencia de lo anterior, lo que
aqui importa destacar es que, en cualquier
latitud y contexto, los GDs invariablemente
habran de propiciar las siguientes conse-
cuencias: la primera es “el inefectivo y
cadtico gobierno que hace eco de las cri-
ticas del gobierno dividido [...]; la segun-
daes la quiebra de la democracia” (Jones,
1995: 19). Esta dltima, debido a que mina
la cooperacién entre las ramas de gobier-
no y puede propiciar cierto desencanto en
el electorado acerca de las experiencias
de una naciente o débil democracia presi-
dencial moderna llevada hasta sus tltimas
consecuencias.
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Otro de los efectos que estas situacio-
nes producen es el de configurar gobiernos
de coalicidn, no deseados ni buscados en-
tre antagonistas politicos (Sundquist,
1988-1989: 169), que a su vez pueden
traer como consecuencia una modifica-
cién de las expectativas de las politicas
publicas a instrumentar por un Ejecutivo
electo por el voto mayoritario del electo-
rado. Es decir, los GDs vienen a dar al tras-
te con la voluntad ciudadana mayoritaria
que vota en favor del programa politico
de un candidato para ocupar el cargo del
titular del Ejecutivo. Ademas, en los GDs
la responsabilidad sobre las ineficiencias
gubernamentales se diluye en las dos ra-
mas del gobierno: el Congreso le echard
la culpa de ello al presidente, y el presi-
dente al Congreso.

Los GDs también producen efectos po-
sitivos. Entre ellos habrd que mencionar
la existencia de una efectiva independen-
cia entre los poderes en situaciones en las
que el Ejecutivo ha sobredeterminado la
vida del Legislativo, asi como el mayor
control y vigilancia sobre aquél. Sin em-
bargo, en condiciones en las que lo pri-
mero no existe, se obstruye la necesaria
colaboracién y el acuerdo entre las dos
ramas del gobierno.
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(EBvitar o superar
los gobiernos divididos?

Por ser los GDs una suerte de consecuen-
cia inevitable del desarrollo de la demo-
cracia, de la politica de partidos, y del es-

crupuloso apego a las caracteristicas que

le han dado especificidad a los sistemas
presidenciales, el guid del asunto —coin-
cidiendo con Lujambio— no es cémo evi-
tarlos, sino como “enfrentarlos exitosa-
mente”. Sin embargo, creo que a simple
vista resulta mas recomendable tratar de
evitarlos que enfrentarlos, en una justa
de la que se puede salir derrotado si no se
cuenta con todos los dispositivos de dise-
fio legal e institucional para poder salir
airoso cuando se les enfrente.

Si de evitarlos se trata, Sundquist ha
propuesto una serie de cambios legislati-
vos y constitucionales que incluyen: 1) la
boleta conjunta que obligaria a los votan-
tes a sufragar por un presidente y por can-
didatos a la Camara y al Senado en una
lista “sabana”; 2) mandatos similares para
los representantes y el presidente, y del
doble de duracién para el Senado; 3) elec-
ciones especiales para permitir la recons-
titucion de un “gobierno fallido”; 4) ser-
vicio simultdneo en el Congreso y en el
Poder Ejecutivo.
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Por su parte, Shugart y Carey recomien-
dan: 1) un sistema electoral de mayoria
simple para elegir al presidente, sin se-
gunda vuelta; 2) concurrencia de eleccio-
nes presidenciales y legislativas; 3) ausen-
cia de elecciones legislativas intermedias,
y, 4) un sistema electoral de representa-
cién proporcional, pero con distritos de
baja magnitud para evitar la fragmenta-
cién del sistema de partidos.

Otras medidas para atenuar los efectos
del toma y daca entre el Ejecutivo y el
Legislativo en este tipo de gobiernos son:
1) otorgar al Ejecutivo facultades de veto
parcial, y 2) establecer la figura de jefe de
gabinete, propuesto por el presidente, con
refrendo del Congreso, con la posibilidad
de ser destituido por este dltimo.

Como puede observarse, todas las me-
didas recomendadas pueden ser realiza-
bles, siempre y cuando se dejen de lado
los paradigmas cl4sicos sobre los sistemas
de gobierno, ademas de que se busque
conciliar en un sistema presidencial la efi-
cacia y la eficiencia gubernamentales y la
estabilidad politica, con un mayor juego
democratico entre ciudadanos y gobier-
no, al igual que entre los poderes.

Debe sefialarse también que ninguna
receta o recomendacién puede ser en si
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misma efectiva para dotar de eficiencia y
eficacia a un sistema de gobierno, si de
entre los medios para conseguirlas no se
consideran los factores subjetivos siem-
pre presentes en la politica y en los actos
y decisiones de gobierno: sin politicos
hébiles y capaces al frente de los gobier-
nos no puede haber ningin gobierno uni-
ficado o dividido que produzca buenos
resultados con la sola aplicacién de los
medios institucionales o legales al alcan-
ce. Pero, en todo caso, debe subrayarse
que si algo requieren los GDs es la extre-
mada habilidad negociadoray la gran sen-
sibilidad politica por parte de los miem-
bros de los poderes ejecutivos. Por otra
parte, en los GDs también se puede dar el
caso de que se elijan lideres politicos osa-
dos y creativos sin que tengan los medios
y mecanismos institucionales necesarios
para hacer efectivo su liderazgo.

Todo lo anterior quiere decir que este
tipo de gobiernos no son ni més ni menos
democréticos que los de carécter unifica-
do. En todo caso, se trata de una configu-
racién diferente de las relaciones Ejecuti-
vo-Legislativo.

En sintesis, en esta modalidad de go-
biernos presidenciales, al igual que en la
anterior, los procesos de reforma del sis-
tema, al mismo tiempo que deben buscar
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equilibrar facultades reales con poderes
reales, deben estar orientados a encontrar
un justo balance entre el Ejecutivo y el
Legislativo. Los contemporaneos segui-
dores de George Madison anhelan un
Congreso mas democratico y poderoso
que limite al presidente; por su parte, los
actuales continuadores de Jay Hamilton
consideran que el Congreso deberia per-
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mitir mayor libertad de actuacién a los
presidentes. Un criterio orientado a redu-
cir las atribuciones y facultades del presi-
dente, para destinarlas sisteméaticamente
al Legislativo, equivale a que en un siste-
ma parlamentario se realicen continuas re-
formas para reducirle atribuciones al Par-
lamento y asigndrselas al primer ministro.
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IV. Sistemas de gobierno y democracia

En el estudio y anélisis de los procesos
de cambio politico y democratizacion es
preciso distinguir el sistema politico del
régimen politico y ubicar correctamente,
entre ambos, a los sistemas de gobierno.
Por sistema politico debe entenderse el con-
junto de préacticas y relaciones efectiva-
mente vigentes que determinan las reglas
y procedimientos a través de los cuales se
accede a las funciones gubernamentales.
Por su parte, el régimen politico es el en-
tramado institucional y el conjunto de
normas en el que funciona el gobierno.
Lo anterior significa que el concepto “sis-
tema de gobierno” se ubica, en su expre-
sién institucional, en el régimen politico
y que sélo en la dimensién cultural, a la
que hace referencia Duverger (supra, pp.
20-23), se puede incluir dentro del siste-
ma politico.

Por otro lado, en lo que concierne a la
democracia, si para entenderla partimos
de la clasica definicién de Abraham Lin-
coln: “gobierno del pueblo, por el pueblo
y para el pueblo”, de entrada nos encon-
tramos con una dificultad: el gobierno
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podra ser del pueblo, pero no ejercido por
el pueblo, ya que una de las caracteristi-
cas de la democracia moderna es la de ser
representativa. Por lo tanto, la definicién
correcta de democracia deberia ser: go-
bierno elegido por el pueblo, ejercido por
representantes del pueblo que pueden apli-
car politicas publicas de mayor o menor
beneficio para el pueblo.

Hoy dia. el de democracia se ha con-
vertido en un término polisémico que va
desde un plano normativo, donde se es-
tablece el ideal de lo que deberia ser, has-
ta el descriptivo, en el que se da cuenta
de lo que en la realidad es. En relacién
con su expresién institucional como go-
bierno, practicamente todos los que exis-
ten en el mundo se reivindican como de-
mocriticos, al margen de que algunos
indicadores empiricos (elecciones com-
petitivas, partidos politicos instituciona-
lizados, imperio de la ley y apego a la
misma por gobernantes y gobernados, li-
bertades de expresién, de asociacién y
de prensa, entre otros) pudieran susten-
tar ese supuesto.
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Por ello, resulta 1til tener presente la
recomendacién de Robert Dahl y “man-
tener la distincién entre la democracia,
como sistema ideal, y los convenios insti-
tucionales, que deben verse como una es-
pecie de aproximacién imperfecta al
ideal” (Dahl, 1989). En esta dltima dimen-
sién, el gobierno democritico serd aquel
que: a) sea capaz de satisfacer las deman-
das de sus ciudadanos sin establecer pre-
ferencia o discriminacién politica entre
ellos; b) favorezca la mayor participacién
posible de los interesados en las decisio-
nes de las autoridades, ya sea directamente
(si el asunto es de pequeia escala), o bien
por medio de sus representantes electos.

Siendo la caracteristica esencial de la
democracia contempordnea el ser repre-
sentativa, tres son los modelos de gobier-
no en que ésta se manifiesta: parlamenta-
rios, presidenciales y semipresidenciales,
los cuales pueden ser plenamente demo-
craticos, en vias de democratizacién, o no
democriéticos. Si cualquiera de aquellos
tres son plenamente democraticos, deben
existir en el marco de un régimen y un sis-
tema politico democréticos. A su vez, los
no plenamente democriticos pueden exis-
tir en el ambiente de un régimen politico
democratico o medianamente democréti-
co, y de un sistema politico no democra-
tico. Por su parte, los no democréticos
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pueden coexistir con un régimen politico
democrético, siempre y cuando su siste-
ma politico sea no democrético.

Si los sistemas de gobierno estin con-
ceptualmente incluidos en el régimen po-
litico, es importante sefialar, tal y como
lo hace Alfredo Ramos, que “un régimen
democratico no debe identificarse con un
solo sistema de gobierno” (Ramos Ji-
ménez, 1996), ya que, como se establecié
con anterioridad, tanto éste como el siste-
ma politico pueden expresarse en combi-
naciones diversas con respecto a su grado
de democratizacién en cualquiera de los
tres sistemas de gobierno mencionados.

Es posible afirmar que, en nuestros
dfas, uno de los principales problemas que
existe en la percepcién sobre los proce-
sos de democratizacidn y de reforma cons-
titucional no sélo consiste en que al régi-
men democritico se le trate de identificar
con un determinado modelo de sistema
de gobierno (recurrentemente, el parla-
mentario), sino que, de no ser asi, se le
asocia entonces con cierto tipo o varie-
dad de un sistema de gobierno (en el caso
del presidencialismo, con los gobiernos
divididos y la debilidad del Ejecutivo
frente al Legislativo). En este sentido,
Phillipe Schmitter (1991) sostiene: “Para
mucha gente (y para gran parte de la cien-
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cia politica) el sistema politico estadouni-
dense con su presidencialismo, su bipar-
tidismo, su separacién de poderes, etc.,
representa el modelo de la democracia. Si
uno no se aproxima a este modelo demo-
critico, su democracia tiene que conside-
rarse inferior.”

No se puede pretender a priori alcan-
zar determinado sistema de gobierno,
como tampoco cierto tipo o variedad en
que alguno de ellos se presente. suponien-
do que con ello, y sélo con ello, podrd
entonces arribarse a la democracia o ser,
o dejar de ser, menos o mds democriti-
cos. De la misma forma en que no existe
un solo sistema de gobierno, o un solo
tipo o variedad de ellos, tampoco existe
—como argumenta Schmitter (1991)—
“un solo modelo de democracia o un solo
patrén o camino para acercarse a ella. No
hay una democracia. Hay democracias”.
La forma en que puedan presentarse tales
democracias depende de las vias utiliza-
das para implantarlas o reimplantarlas; de
los pactos entre partidos politicos y élites
representativas; de la participacién de la
soctedad civil en los procesos de demo-
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cratizacién o de redemocratizacién, y de
las tradiciones, anhelos y aspiraciones
politicas de las comunidades nacionales.
Logrado lo antertor, si lo que de ahf sur-
ge, tanto en el plano de las normas y las
instituciones como en el de las practicas
y las relaciones politicas es algo que se
acerque empiricamente al “ideal imper-
fecto” de democracia, el resultado serd un
determinado modelo de democracia que
responda a las necesidades y caracteristi-
cas de una sociedad determinada, pero
no una deformacién de cierta democra-
cia real elevada a la categoria de ideal de-
mocratico.

Por ello. para pensar en una reforma o
modificacién de un sistema de gobierno
en aras de buscar una mayor aproxima-
cién al “ideal imperfecto” de la democra-
cia, quizd lo mds saludable sea no perder
de vista lo anterior, e ir més alla de la fal-
sa disyuntiva entre presidencialismo o
parlamentarismo, pensando en un mode-
lo que pueda trascender tanto esta distin-
cién bipolar como las supuestas fronteras
infranqueables existentes entre los siste-
mas de gobierno.
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