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CAPITULO TERCERO
EL DEBATE POLITICO-INSTITUCIONAL EN BRASIL

|. EL MARCO GENERAL DEL DEBATE CONSTITUCIONAL
EN BRASIL

El debate politico-institucional a que dio lugar el articulo 20.
transitorio de la Constitucion brasilefia de 1988 estuvo dominado
por e tema de las ventgjas y desventajas ingtitucionales de los
regimenes parlamentario y presidencial. No obstante, es posible
identificar en las discusiones algunas preocupaciones de caracter
mas general, que formaron € marco en e cual se desarrollaron
los argumentos de los participantes en la polémica. La primera
parte de este capitulo esta dedicada a hacer un repaso de algunas
de esas consideraciones generales; mientras gue en las partes
segunda y tercera emprendemos un andlisis de los argumentos
favorables a régimen parlamentario y a régimen presidencial,
respectivamente. Por ultimo, haremos una breve referencia al
plebiscito de 1993, convocado para decidir en Ultima instancia
sobre la polémica entre parlamentarismo y presidencialismo.

1. Alcances y limites de la “‘ingenieria institucional”’

Inmersos en un debate sobre formas ingtitucionales, y sobre
los incentivos y los efectos politicos de los diversos formatos, no
pocos analistas se preguntaron si en verdad e cambio institucio-
nal tendria la capacidad de solucionar los problemas politicos,
econdémicos y sociales de Brasil. El cuestionamiento se hacia de-
bido a que, desde las discusiones en la ANC, se habia percibido
una tendencia a creer en la suficiencia y aptitud de la reforma

69
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70 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

constitucional para operar cambios urgentes que la sociedad bra-
silefia estaba reclamando en diversas éreas.

En razdén de lo anterior, algunos de los participantes en e de-
bate alertaron sobre la necesidad de no esperar todo del cambio
ingtitucional. Por gemplo, Waldir Pires pedia que se reconociera
el hecho de que, més al& de lo institucional, las dificultades por
las que atravesaba la sociedad brasilefia eran producto de la falta
de los prerrequisitos més elementales para la construccion de los
valores minimos de la sociedad democréatica. Asimismo, expli-
caba que, para construir un sistema de gobierno democrético, te-
nia que tocarse la estructura social, y hasta la estructura del sis-
tema productivo.%®

Tal vez valdria la pena citar aqui € concepto de *‘cuadros me-
taconstitucionales’ como otro giemplo del &nimo de ir més alla
de lo meramente institucional. Tal y como lo propuso Miriam
Kornblith, *‘cuadros metaconstitucionales”’ son los arreglos que
se dan aparte de las instituciones y que hacen posible la subsis-
tencia de un esquema instituciona dado. Kornblith construye este
concepto con base en su observacion de la historia politica ve-
nezolana, definiéndolo como la capacidad que los actores crucia-
les del sistema sociopolitico tienen de formular reglas del juego
aceptables y de llegar a un acuerdo sobre ciertos valores funda-
mentales, superando obstaculos que determinada forma de go-
bierno puede llegar a plantear. En Venezuela —dice la analista—
los grandes partidos politicos establecieron desde 1958 una diné-
mica partidaria y un respeto a un valor bésico (la estabilidad de-
mocrética), lo cual permitié e funcionamiento democrético en e
contexto de un sistema presidencidista.> Es decir, esta autora
sugiere que la estabilidad democrética no depende tanto del
“arreglo institucional’’, sino de un acuerdo en torno a valor de
la democracia

55 Pires, Waldir, participacion como comentarista en Lamounier, Bolivar, y Nohlen,
Dieter (orgs.), Presidencialismo ou parlamentarismo, perspectivas sobre a reorganizacio
institucional brasileira, Sdo Paulo, IDESP, Edi¢des Loyola, 1993, p. 115.

56 Kornblith, Miriam, participacién como comentarista en ibidem, pp. 77-78.
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Por otra parte, hubo en el debate brasilefio quienes cuestiona-
ron la labor de ‘‘disefio institucional’’ realizada desde € dmbito
meramente académico-racional. En este tenor, Dieter Nohlen
identifico un punto que marca el limite de la ingenieria politica:
la viabilidad de las reformas. De igua manera, recordd que la
contribucion de los cientificos sociales a debate politico no con-
siste en buscar modelos perfectos, sino soluciones contingentes,
adaptaciones segun € lugar y e tiempo, teniendo siempre a la
vista la viabilidad, las ensefianzas de las experiencias compara-
tivas, y e andlisis profundo del pais en cuestion.>” Ademas, este
mismo autor identificd o que é denomind “las dos preguntas
clave’” del debate institucional actual:

- ¢La forma de gobierno necesita de cierto formato relativo
a sistema de partidos para funcionar bien?

- ¢Laformade gobierno gerce influencia sobre e sistemade
partidos para que éste se adapte o corresponda a los requi-
sitos funcionales de aquélla?®

En suma, contra la tendencia a esperar todo del cambio insti-
tucional, algunos analistas advirtieron la imposibilidad del mo-
nocausalismo. Es decir, sugirieron que la variable institucional
€S una mas junto a otras de caracter cultural o estructural. Asi-
mismo, se propuso la idea de que no era posible hablar de ‘“mo-
delos idedles’, sino de adaptaciones institucionales al lugar y al
tiempo.

2. La cuestion de la gobernabilidad y la ingobernabilidad

El concepto de gobernabilidad esta implicito en todo el debate
institucional en América Latina. Sin embargo, pocos esfuerzos
se han hecho por entenderlo y desarrollarlo de manera explicita

57 Nohlen, Dieter, participacion como expositor dentro del tema *‘Alcance e limites da
* engenharia institucional’ "', ibidem, p. 148.
58 |bidem, p. 147.
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72 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

En el contexto brasilefio, hemos encontrado un andlisis del con-
cepto de ingobernabilidad desarrollado por Bolivar Lamounier,
gue a continuacion describiremos, puesto que sirve de punto de
partida para razonamientos posteriores.

Lamounier argumenta que el concepto de ingobernabilidad
puede tener varios usos.>® En primer lugar, puede ser empleado
para significar un aumento de demandas o tensiones sociales no
compensado por un aumento proporciona de la capacidad mate-
riadl o smbdlica del gobierno para dar respuestas a aquéllas. En
segundo lugar, puede usarse el concepto de ingobernabilidad para
destacar laincapacidad del gobierno para gobernarse a si mismo,
aludiéndose en este caso a nociones tales como *‘bal canizacion’
o ‘“‘falta de cohesion”.

Sin embargo —observa Lamounier— ademas de genéricas, es-
tas dos nociones no sugieren nada en cuanto a los puntos de in-
cidencia de diferentes mecanismos institucionales, como factores
de atenuacion o agravamiento de las dificultades a que se refiere
el término “‘ingobernabilidad’’. Para lograr dicha conexion, pro-
pone este autor dividir € concepto de gobernabilidad en tres par-
tes superpuestas e interdependientes: estabilidad, eficaciay legi-
timidad, cada una de las cuales tiene un foco analitico propio, de
carécter institucional.

Dentro de esta nocion de (in-)gobernabilidad, € concepto de
estabilidad alude a la permanencia del arreglo constitucional b&
sico. Su foco analitico —dice Lamounier— es el sistema de go-
bierno (parlamentario o presidencial). Por su parte, el concepto
de eficacia significa la capacidad de fijar y acanzar objetivos, y
su foco analitico es el sistema de partidos (fuerte o débil, clien-
telista 0 programatico). Por Ultimo, para Lamounier la legitimi-
dad es la aquiescencia difusa que los ciudadanos dan a sistema
politico con base en la creencia de que € mismo esta sustentado
en instituciones *‘justas’ o, por |0 menos, adecuadas y acepta

59 Esta seccion ha tomado como base las ideas de Bolivar Lamounier, expuestas en
su trabajo Parlamentarismo, sistema eleitoral e governabilidade, Sdo Paulo, IDESP, nim.
39, 1991.
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bles; y su foco analitico esté formado por los procedimientos que
regulan la investidura de personas ‘‘privadas’ en funciones pu-
blicas, 0 sea, e sistema electoral .®° En el argumento de Lamou-
nier, la ventgja de presentar el concepto de (in-) gobernabilidad
de manera desagregada consiste en que asi pueden identificarse
el foco andlitico (institucional) de cada elemento del concepto y
los dilemas caracteristicos que habran de considerarse conforme
la discusion esté en una o en otra de esas tres dimensiones.

De esta manera, Lamounier desagrega ain més el concepto de
gobernabilidad, a indicar cuéles son los dilemas tipicos de cada
foco andlitico, a saber: en e caso de la estabilidad, cuyo foco
analitico es el sistema de gobierno, € dilema caracteristico esta
planteado entre “flexibilidad” y “‘rigidez’’. Llevado a sus extre-
mos, este dilema significa, por un lado, que el exceso de flexi-
bilidad de un sistema parlamentario puede llevar a un *‘régimen
de asamblea’ de Poder Ejecutivo inestable, mientras que el es-
guema presidencial (y su rigidez caracteristica, segun la opinién
de Lamounier) puede aidar a presidente de las variaciones del
mundo politico.5!

Por otra parte, € foco analitico de la eficacia es € sistema de
partidos, y su dilema clésico es el planteado entre e ““clientelis-
mo”’ y la “‘ideologia’. El dilema consiste en que, por un lado, €l
clientelismo de los partidos desagrega demandas, las cuales, d
llegar a los nacleos decisorios, dificultan la ordenacion de las
prioridades y la adecuada distribucion de los recursos. Pero, por
otro lado, la ideologizacion de los partidos puede llegar a provo-
car la pérdida de contacto con intereses sociales especificos y
cotidianos, y a hacerlo, puede debilitarse e Parlamento como
arena de negociacion y generar una polarizacion artificial del sis-
tema politico.

60 |bidem, pp. 6-7.

61 Al opinar de esta manera, puede observarse que Lamounier se ubica dentro de la
postura defendida por Linz, acerca de la mayor “‘flexibilidad” de la forma parlamentaria
de gobierno, y la mayor “‘rigidez”” del presidencialismo.
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Por dltimo, € foco analitico de la legitimidad es € sistema
electoral, cuyos dilemas caracteristicos son los que se plantean
en términos de ‘“‘garantismo’ e “‘irredentismo’’, por un lado; y
entre **plebiscitarismo’™ y *‘colegialismo’’, por € otro. El primer
dilema significa que las puertas para integrarse a la repre-
sentacion naciona pueden estar tan abiertas (‘‘garantismo’’) que
se favorezca la multiplicacion y e fraccionamiento de las fuer-
zas, en lugar de congtituir una mayoria que pueda gobernar; o
bien, pueden cerrarse tanto que se llegue a excluir a sectores im-
portantes de la sociedad (“‘irredentismo’), confinandolas al ais-
lamiento o a la lucha frontal contra e sistema. En e segundo
dilema, un primer polo significaria que la investidura plebisci-
taria puede llevar a lider y sus seguidores a verse como porta-
dores de un mandato ilimitado, portavoces de una unanimidad
ilusoria (plebiscitarismo); mientras que, en e extremo opuesto,
el vinculo entre liderazgo y seguidores puede rarificarse hasta el
punto de fomentar sentimientos populares de aienacién e indi-
ferencia que pudieran vulnerar a sistema palitico frente a crisis
imprevistas (colegialismo).5?

La utilidad del esquema de Lamounier sobre €l concepto de
gobernabilidad puede explicarse en funcion del vinculo que es-
tablece con la cuestion institucional. Esto o logra al decir que la
gobernabilidad, entendida como estabilidad, eficacia 'y legitimi-
dad de un gohierno, tiene puntos de referencia institucionales (los
focos analiticos: sistema de gobierno, sistema de partidos, siste-
ma electoral), cuyas variedades plantean dilemas diversos en
cuanto a sus efectos sobre la propia estabilidad, la eficaciay la
legitimidad del gobierno.

3. La calidad de la clase politica brasilefia

Independientemente de la posicidn parlamentarista o presiden-
cidlista de varios autores, es posible encontrar en € debate ins-

62 Lamounier, Bolivar, op. cit., nota 59, pp. 9-13.
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tituciona brasilefio la preocupacion por la calidad de sus politi-
cos. Analistas como Aspasia Camargo habla, por gemplo, de la
““decadencia’ de la clase politica brasilefia, medida en funcion
de su alta fragmentacion y la ausencia de proyectos.® Por su par-
te, André Lara Resende sefial0 la necesidad de atraer a Parla
mento a formuladores de politicas, a pensadores y a participantes
del debate naciona que no tuvieron condiciones para acceder a
la Asamblea Legidativa bgjo las reglas electorales imperantes.t
Por ultimo, y pensando desde un punto de vista sociocultural,
Ledncio Martins Rodrigues sefial 6 que si 1os electores fueran los
mismos, y s la clase palitica fuerala misma, no habriaingenieria
politica capaz de dterar profundamente e cuadro politico brasi-
lefio.85

Si, como sugieren los autores arriba aludidos, la calidad de la
clase politica es de alguna manera relevante, entonces es nece-
sario analizar los mecanismos por los que agquélla se reproduce.
Un andlisis de este tipo nos llevaria muy probablemente al terre-
no de lo ingtitucional, pero seguramente no se detendria alli, sino
que nos conduciria més alg; es decir, a ambitos relativos a am-
biente social, cultural y econémico en los que los politicos desa-
rrollan sus carreras.

En resumen, una tercera consideracion genera que fue posible
percibir en e debate constituciona brasilefio fue la relativa a la
influencia que los patrones de conducta tradicionales de la clase
politica de ese pais pueden Ilegar a tener en la operacion rea de
las ingtituciones politicas, cuaesguiera que éstas sean.

4. Relacion entre crisis econdmica, desigualdad social
y formato institucional

En e debate institucional brasilefio puede observarse la idea
de que e formato institucional de la politica brasilefia de la dé-

63 Camargo, Aspasia, participacion como comentarista en Lamounier, Bolivar, y Noh-
len, Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 42.

64 Lara Resende, André, participacion como comentarista, ibidem, p. 67.

65 Martins Rodrigues, Lebncio, participacion como comentarista, ibidem, p. 127.
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cada de 1980 habia contribuido directamente a agravamiento de
la crisis econémica y socia. De hecho, andistas como Bolivar
Lamounier han sefidlado que, en virtud de esa conviccion, la so-
ciedad brasilefia empezd a poner mas atencion a la estructurains-
titucional del pais.®6 En consecuencia, se pensd que deberian en-
contrarse las formas institucionales que fueran compatibles con
el desarrollo de la economia nacional; o, particularizando aln
mas en relacion con la coyuntura en que se dio € debate sobre
reforma congtitucional en Brasil, se pensd que deberia encontrar-
se el formato institucional que permitiese la aplicacion de un pro-
grama de estabilizacién econdémica, y que ademas ayudase a
construir las bases de un desarrollo econémico sostenido.

Por otra parte, algunos autores insistieron en que lo institucio-
na no podia dedigarse de lo socid, en los siguientes términos:. €
nuevo pacto politico tenia necesariamente que incluir el problema
social.%” Es decir, la gobernabilidad no es funcién Unicamente de
un arreglo institucional ‘‘apropiado’’, sino que esta relacionada
con pactos y consensos més amplios, no estrictamente institucio-
nales, y que tienen que ver con el contenido material de la accion
del gobierno.

Lo anterior no es sino una manifestacion de la doble dificultad
vivida no solamente en Brasil, sino en toda América Latina, que
consiste en disefiar un nuevo régimen politico de carécter demo-
cratico, y enfrentar a mismo tiempo una grave crisis econémica
y sus efectos sociales. Como ha podido observarse en Brasil,
mientras algunos han insistido en separar ambas esferas, otros
han propuesto que entre ellas existe un vinculo inseparable.

Hemos de concluir esta parte del presente capitulo afirmando
gue los razonamientos hasta aqui expuestos constituyeron piezas
importantes del marco general en € que se desarrollé € debate
politico-institucional brasilefio. Puede percibirse en ellos una
preocupacion por encontrar las determinantes institucionales de

66 Lamounier, Bolivar, op. cit., nota 59, p. 3.
67 Camargo, Aspésia, op. cit., nota 63, p. 41.
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la gobernabilidad, pero también por fijar los limites del andlisis
estrictamente institucional. Como veremos en |las paginas que Si-
guen, ambas preocupaciones estuvieron presentes a lo largo de
todo el proceso de discusién, en e cual los distintos actores se
abocaron atratar de identificar las posibles ventgjas y desventgjas
de los sistemas parlamentario y presidencial.

Il. LA ARGUMENTACION PARLAMENTARISTA

En esta parte y la siguiente se hara una resefia de los argu-
mentos mas importantes que pudieron detectarse en €l debate po-
litico-institucional brasilefio contemporaneo relacionado con la
forma de gobierno. En primer lugar, aludiremos a los argumentos
contrarios a régimen presidencial. En segundo lugar, nos referi-
remos a los argumentos proparlamentaristas. Posteriormente re-
sefiaremos los argumentos antiparlamentaristas y culminaremos
con larevision de algunos de los principales argumentos favora-
bles a régimen presidencial.

1. La argumentacién antipresidencial
A. El apoyo politico del presidente

Uno de los principales argumentos desarrollados en contra de
la forma presidencial de gobierno consistié en sefidar los pro-
blemas derivados del ‘“‘mito’”” de la investidura plebiscitaria del
presidente. Dicho ‘‘mito’’ consiste en la creencia (poco fundada,
segun los criticos del régimen presidencial) de que la eleccién
del presidente produce un apoyo estable y continuo del electora-
do hacia aquél. Sin embargo —Yy en esto consiste la critica— €l
supuesto de que la eleccion presidencia produce una especie de
contrato de adhesion incondicional entre electores y elegido no
corresponde con lo que suele suceder en larealidad. Es decir, la
eleccion presidencia no produce una especie de convenio per-
manente e inmutable entre electores y elegido. En cambio, lo que
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dicha eleccién produce es, en todo caso, una seleccién entre can-
didatos que tienen una orientacion programética de caracter ge-
neral, pero esto no significa que la permanencia y continuidad
de laidentificacion entre elegido y electores quede permanente-
mente garantizada.® En otras palabras, el apoyo inicial dado a
un presidente ganador de las elecciones puede erosionarse.

Paratratar de aclarar esta critica a sistema presidencial, € ar-
gumento parte de la base de que € gjercicio del poder desgasta
aquien lo gerce. S adicha circunstancia se afiade € hecho de que
la sociedad brasilefia se enfrenta a conflictos y tensiones de gran
magnitud, que tienen que ser abordadas por |os poderes publicos
(y, en particular, por € titular del Poder Ejecutivo, dado su am-
plio &mbito de responsabilidades), puede entenderse que €l pro-
blema de la erosion del apoyo a presidente se magnifica. Asi
—dicen los criticos del presidencialismo en Brasil—, € proble-
ma en el sistema presidencial es, en esencia, que, a erosionarse
el apoyo inicial otorgado a presidente, e sistema politico no
puede producir otro foco de convergenciay coordinacion ejecu-
tiva. Es decir, una vez que € apoyo difuso a presidente ‘‘ple-
biscitario”” se ha erosionado, €l esquema presidencial es incapaz
de reconstituir otro e de unidad gecutiva.t®

Ante tal situacion, y en e contexto de una sociedad profun-
damente dividida y una clase politica sumamente fragmentada
como la brasilefia, los criticos del presidencialismo han sefidlado
gue € presidente tiene que recurrir a una serie de précticas po-
liticas (y no a mecanismos institucionales, porque no los tiene
dentro ddl formato presidencidista), para tratar de conservar €
apoyo difuso del electorado, asi como e apoyo concreto de gru-
pos organizados relevantes. Entre esas practicas encontramos €l
populismo, el garantismo y el clientelismo, que analizamos a
continuacion.

68 Lamounier, Bolivar, participacién como ponente, en Lamounier, Bolivar, y Nohlen,
Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 26.
69 Cintra, Antonio Otavio, participacion como comentarista, ibidem, p. 151.
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a. El incentivo a populismo

Quienes criticaron €l sistema presidencia en Brasil argumen-
taron que recurrir a medidas espectaculares, que dan popularidad
inmediata a la figura presidencial, y que lo identifican directa-
mente con grupos méas 0 menos extensos de la sociedad, es una
tentacion inherente a ‘‘presidencialismo plebiscitario”; esto se
da en virtud de la ausencia de otro tipo de mecanismos (institu-
cionales) para recuperar el apoyo politico perdido por € desgaste
del titular del Poder Ejecutivo. En otras palabras, en € sistema
presidencial existe un incentivo que impulsa a presidente a or-
denar medidas populistas para recuperar la popularidad perdida
por el desgaste que produce €l gjercicio del poder.

Por otra parte, llegd a observarse en e debate brasilefio que
la evidencia de popularidad producida por medidas de corte po-
pulista puede ser utilizada por el presidente para atraer a los le-
gisladores, para ponerlos de su lado o inducirlos a ainearse den-
tro de su campo, bgjo la consideracién de que los legisladores
buscaran identificarse con un presidente popular con €l objeto de
ganar puntos para su reeleccion.”® En este tenor, e populismo
puede ser visto como un intento por romper el aislamiento poli-
tico del presidente, ante una mayoria parlamentaria hostil.

Asimismo, se sostuvo en e debate brasilefio que € esguema
presidencial de gobierno incentiva a los gobernadores de los es-
tados y a los alcaldes de las ‘‘grandes prefecturas’ a hacer de-
claraciones y a adoptar medidas populistas, sobre todo teniendo
en cuenta su aspiracion a saltar de su gubernatura o acaldiaala
candidatura presidencial de algun partido.”™

En suma, para los criticos del presidencialismo en Brasil, la
forma presidencial de gobierno induce la adopcion de medidas
inmediatistas, efectistas y de corto plazo (o sea populistas), por
parte del titular del Poder Ejecutivo. Y con €ello, salen perdiendo

70 Lamounier, Balivar, op. cit., nota 59, p. 19.
71 Lamounier, Balivar, op. cit., nota 26, p. 20.
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las politicas publicas responsables, bien pensadas, madurasy que
atienden a consideraciones de largo plazo.

b. El clientelismo y e “garantismo’”’

El clientelismo es una préctica politica que consiste en conse-
guir e apoyo de grupos y asociaciones de diversa indole, através
de la concesion particularizada de favores concretos. Es un anti-
doto para contrarrestar la fragmentacion politica, pero a la vez
consolida aln mas dicha fragmentacion. Contrarresta la fragmen-
taciéon a vincular “‘verticalmente’’, a unir de arriba a abgjo, ala
entidad que dispensa los favores o beneficios con quienes los re-
ciben; pero consolida la fragmentacion, a desestimular las co-
municaciones ‘‘horizontales’ entre los grupos que compiten por
los favores y beneficios. Es decir, € clientelismo contrarresta los
efectos de la fragmentacion, pero no acaba con €ella, sino que la
promueve; no contribuye a la agregacion de grupos, sino a man-
tenimiento de su separacion ‘*horizontal’”, y en cambio mantiene
larelacion “vertical’ de las clientelas (separadas entre si) con €l
poder proveedor de los beneficios y favores concretos.

Ahorabien, paralos criticos del presidencialismo en el debate
brasilefio, la forma presidencia de gobierno induce a presidente
arealizar précticas clientelistas. Las razones son las mismas que
las expuestas para €l caso del populismo. Ante la tendencia a la
erosion progresiva de los apoyos politicos ddl presidente, éste seve
inducido a conservar o crear bases de apoyo mediante la dispensa
de favores y beneficios concretos a grupos determinados, 1o cua
por lo general tiene un costo elevado para la sociedad, debido a
gue la préctica esté basada, precisamente, en la concesion de bie-
nes (usual mente de carécter material) a grupos determinados, con
el objeto de obtener su apoyo politico.

Por otro lado, algunos autores observaron gue € clientelismo
fomenta el Ilamado ‘‘garantismo’’, € cual consiste en todas aque-
[las précticas (que pueden llegar a institucionalizarse) tendentes
a permitir la entrada en la arena politica federal a todas agquellas
agrupaciones partidistas, funcionales o regionales que reclaman
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acceso a aquélla, independientemente de su grado de repre-
sentatividad.” Es decir, en sus intentos por ampliar sus bases de
apoyo, €l presidente da ‘‘garantias’’ de acceso en laarena de toma
de decisiones al mayor nimero de grupos posible (que suelen
exigir acceso fécil e individualizado a la arena politica de nivel
federal), a cambio de respaldo politico. Sin embargo, esta prac-
tica puede tener como resultado la sobrecarga de las instancias
de decisién politica

Por ultimo, y relacionada con el clientelismo del sistema pre-
sidencia brasilefio debemos mencionar la idea vertida en e de-
bate brasilefio sobre el sesgo dlitista de la forma presidencia de
gobierno, que deriva de la siguiente proposicion: a tener un solo
hombre tantas facultades y atribuciones, los grupos politica y
econdmicamente poderosos se dirigen a é para presionarlo con €l
fin de que favorezca sus intereses; y ante la magnitud de las pre-
siones, €l presidente se ve obligado a responder a ellas, en detri-
mento de otros grupos menos poderosos y menos organizados.™

B. Las crisis sucesorias del presidencialismo (el papel tutelar
de las Fuerzas Armadas)

En opinion de Bolivar Lamounier, la tradicional gravedad de
las crisis sucesorias del presidencialismo brasilefio contribuyeron
a configurar €l historico papel tutelar de las Fuerzas Armadas en
ese pais.”* Lamounier no lo dice explicitamente, pero podriamos
completar su argumento afirmando que las graves crisis suceso-
rias de las que habla son una manifestacién més de aquella critica
gue Juan Linz hicierad sstema presidencial, en € sentido de que
éste incentiva un juego de ‘‘suma-cero’”’ entre quienes contienden

72 |bidem, pp. 21-22.

73 Con este argumento, Benito Gama tratd de explicar la concentracion de la riqueza
en los estados del centro-sur brasilefio, y la pobreza casi absoluta del norte y el noreste.
Gama, Benito, “‘Parlamentarismo: melhor na crise e na normalidade’, en Moraes, Anto-
nio Emirio de, et al., Plebiscito: como votarei?, Rio de Janeiro, José Olympio Editora,
1993, p. 24.

74 Lamounier, Bolivar, op. cit., nota 26, p. 20.
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por la presidencia™ S e que gana ‘‘toma todo’’, entonces € ni-
vel de conflicto tiende a ser muy elevado, y por o mismo suelen
generarse crisis de dimensiones considerables en cada proceso de
sucesion.

Otro problema relacionado con la sucesion presidencia es la
vicepresidencia. Como lo ha sefialado Carlos Alberto Sarden-
berg, e vicepresidente en Brasil ha solido ser reclutado en areas
politicas distintas a las del presidente, para ampliar asi el margen
de votos de la formula presentada al electorado nacional. Ante
esta circunstancia, se ha dado el caso varias veces en la historia
de ese pais en que e presidente muere 0 renuncia, y entonces
llega a la presidencia una personaidad (el vicepresidente) que
puede pertenecer a una corriente muy distinta o incluso opuesta
alos grupos que llevaron a la presidencia a su titular que murié
o renunci6. En este orden de ideas, Sardenberg hallegado incluso
a proponer que si Jodo Goulart (vicepresidente que sustituy6 al
presidente que renuncié en 1961) no hubiese sido de una corrien-
te completamente opuesta a la de Janio Quadros (presidente que
renuncié en 1961), no se hubiese generado la crisis politica que de-
semboco en el golpe militar de 1964.76

C. La contradiccién entre presidencialismo y modernizacion
econémica

Esta critica a presidencialismo brasilefio consiste en el si-
guiente razonamiento: e crecimiento de la figura presidencia
est4 asociada a un proyecto de modernizacion nacional basado
en la decidida intervencién del Estado para alcanzar ritmos ele-
vados de desarrollo econémico (desarrollismo). Sin embargo, a
Ilegar la etapa de agotamiento del modelo desarrollista, la inter-

75 Linz, Juan, ‘““‘Democracia: parlamentarismo o presidencialismo, ¢hace alguna dife-
rencia?’, en Linz, Juan; Lijphart, Arend, et al. (eds.), Hacia una democracia moderna,
la opcion parlamentaria, Chile, Ediciones Universidad Cat6lica de Chile, 1990.

76 Sardenberg, Carlos Alberto, “‘O presidencialismo € um dibi”’, en Morales, Antonio
Ermirio de, et al., op. cit., nota 73, p. 32.
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vencion estatal se asocio més bien atratar de sostener un modelo
gue de por si ya estaba estructuralmente debilitado. Asi, la am-
pliacion de los poderes presidenciales no producia los efectos es-
perados para revitalizar e modelo de desarrollo. Es decir, en lugar
de cambiar de modelo, se trataba de mantener el existente a tra-
vés de mayor intervencionismo estatal organizado alrededor de una
institucion presidencia que acusaba rendimientos decrecientes.

Para decirlo en palabras de Lamounier, € coeficiente de arbi-
trio del presidente se habia vuelto incompatible con su funcion
decreciente en la sociedad; incompatible con la complejidad de
esta Ultimay con las exigencias crecientes de estabilidad por par-
te de los agentes econdmicos.”” Para ponerlo de una manera mas
simple, 1o que se sugeria era que €l presidencialismo brasilefio
debia verse en su vinculacion esencial con el intervencionismo
estatal y con el modelo *‘desarrollista’. Por lo tanto, la crisis
de estos dos ultimos (evidente en la década de 1980) significaba
la crisis del primero, o cual justificaba la necesidad del cambio
institucional.

D. Larigidez del presidencialismo

En el debate institucional brasilefio no podian faltar los cono-
cidos argumentos de Linz acerca de larigidez del sistema presi-
dencial en comparacién con el parlamentario.” Dado € periodo
presidencia fijo, y ladificultad (o casi imposibilidad) de remover
al presidente antes de la terminacion de su periodo por vias ingti-
tucionales, las crisis politicas —sogtiene este razonamiento— tien-
den a transformarse en crisis institucionales que pueden incluso
llegar a afectar la regularidad del propio régimen demacratico.

Ademas, y a pesar de que en la argumentacion propresiden-
ciaista el periodo fijo suele sefialarse como garantia de continui-
dad del Poder Ejecutivo, los defensores de la opcion parlamen-

77 Lamounier, op. cit., nota 26, p. 20.
78 Linz, Juan, op. cit., nota 75.
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tarista hicieron la observacion de que, no obstante dicha carac-
teristica, los presidentes brasilefios habian acusado poca continui-
dad en € pasado pregolpista. Es decir, en la practica, € periodo
fijo del presidente poco le habia servido a Brasil en términos de
continuidad del Poder Ejecutivo.

E. El sistema presidencia produce irresponsabilidad
legislativa

Algunos analistas y politicos brasilefios plantearon la critica
a sistema presidencial con base en la idea de que esta forma de
gobierno promueve la irresponsabilidad del Poder Legidativo.
Por giemplo, € diputado Nelson Jobin explicd la irresponsabili-
dad legidativaen el sistema presidencial brasilefio afirmando que
en dicho sistema la sobrevivencia politica de un parlamentario
no depende de | os resultados de sus articulaciones con & gobierno,
sino del papd que venga a desempefiar delante de su electorado.

El Legisativo presidenciaista no asume ningln compromiso con las
politicas que puedan exigir sacrificios. Eso es rigurosamente 16gico.
El sacrificio serd slempre del partido del gobierno, que en esa via
acaba siendo minoritario. ¢Por qué? Porque los lideres del gobierno
y los lideres del partido del gobierno en € Parlamento tendrén in-
mensas dificultades en obtener e apoyo mayoritario del Congreso a
politicas que exijan sacrificio nacional, puesto que en € sentido ins-
titucional, no tenemos responsabilidad alguna [sic].”

F. La alta vulnerabilidad del puesto maximo del sistema
a ‘“‘candidatos no probados’

Finalmente, algunos autores observaron € hecho de que, en la
forma presidencial de gobierno, e méximo puesto de mando y
direccidn, o sea, la presidencia de la Republica, estd extremada-

79 Jobin, Nelson, participacion como comentarista, en Lamounier, Bolivar, y Nohlen,
Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 108.
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mente abierta a candidatos que no han pasado por los filtros ne-
cesarios, es decir, que no han sido probados en los terrenos del
manejo y liderazgo politicos.®

Como lo ha demostrado la experiencia reciente de Brasil con €
ascenso y caida estrepitosa de Fernando Collor —se observé—,
el sistema presidencial abre el camino a la presidencia a candi-
datos que ‘‘corren por fuera’ de los canaes institucionales for-
mados por los partidos politicos, con el consecuente riesgo de
inexperiencia e impericia politicas que esta posibilidad puede lle-
gar a producir.

2. La argumentacién proparlamentarista

En esta seccion hemos dividido los argumentos proparlamen-
taristas de la siguiente manera:

A. El sistema parlamentario es un cuadro institucional més
apto para proporcionar a los gobiernos la mayoria
parlamentaria para implantar sus programas

Algunos de los que defendian la opcién parlamentarista sefia-
laron que la experiencia presidencialista brasilefia ha visto surgir
con frecuencia bloqueos dificiles de superar por presidentes que
no cuentan con una mayoria en e Congreso. La fragmentacion
y a veces polarizacion de las opciones partidistas ha dado lugar
a estos impasses politicos que en pocas ocasiones han repercutido
en la estabilidad del propio régimen democrético. Ante esta cir-
cunstancia, se argumento que el sistema parlamentario opera bajo
una |l6gica que tiende a aminorar dichos impasses entre el Poder
Ejecutivo y el Poder Legislativo.

En efecto, y por definicion, se observé que bgo la férmula
parlamentarista el gobierno debe contar con el apoyo del Poder
Legidativo. El primer ministro y su gabinete surgen de una ma-

80 Cintra, Antonio Otévio, op. cit., nota 69, p. 151.
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yoriaintegrada ya sea por un partido que controla la mayor parte
de los escafios en la Asamblea Legidativa, o por una codicion de
partidos que, después de negociar, integran una mayoria parla-
mentaria suficiente para crear y sostener a un gobierno.

Por otra parte, en el esgquema parlamentario, en caso de que
el primer ministro y su gabinete pierdan la confianza de la ma-
yoria parlamentaria, existen los mecanismos institucionales para
destituir a aguéllos y nombrar otro gobierno que si cuente con la
confianza de la mayoria del Parlamento. Nos referimos —por su-
puesto— a los mecanismos de la mocion de censura, € voto de
no-confianza y, més aln, a la mocion de censura constructiva, la
cual exige que, para censurar a un gobierno y hacerlo caer, la ma-
yoria censora debe pronunciarse por la opcion gubernamental que
habréa de sustituir a gobierno censurado.s!

En apoyo de la argumentacion anterior, una investigacion em-
pirica realizada por Alfred Stepan observé que, en los sistemas
presidencialistas, € partido del presidente contaba con la mayoria
en e Congreso o Parlamento durante la mitad del tiempo de su
periodo, mientras que en los sSistemas parlamentaristas, 1os gobier-
nos tenian una mayoria en por lo menos 83% del tiempo,# lo
cua no resulta precisamente extrafio ni novedoso, ya que, como
arriba quedo6 anotado, por definicién, en el sistema parlamentario
el gobierno debe contar con el apoyo de la mayoria parlamenta-
ria para sostenerse.

B. El parlamentarismo facilita la operacion de gobernar
en un contexto multipartidista

La esencia de este argumento consiste en lo siguiente: bajo un
esguema parlamentarista, existe una logica institucional que

81 Este mecanismo fue ideado e implantado en la Constitucion de la Republica Federal
Alemanay existe también en Espafia

82 El universo de este andlisis estadistico estuvo constituido por treintay ocho paises
no pertenecientes a la OECD que fueron democréticos por o menos un afio entre 1973
y 1989. Vid. Stepan, Alfred, participacion como expositor, en Lamounier, Bolivar, y Noh-
len, Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 61.
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incentiva a los miembros de las coaliciones a cooperar con €
gobierno. Es decir, la multiplicacion de opciones partidistas
“efectivas’8 no tiende a la desintegracion de las coaliciones gu-
bernamentales, puesto que los parlamentarios de los partidos in-
tegrados en la coalicion participan en la creacion misma del
gobierno, negociando no sdlo los ministerios que recibiran, sino,
ademés, sobre las personas que habrén de ocuparlos.84

En e presidencialismo, en cambio, el cargo presidencial no es
divisible, de ahi que la pugna por acanzar la presidencia se con-
vierte en un juego de ‘‘suma-cero’’, lo cua tiende a polarizar a
las fuerzas politicas. Stepan afiade que, bagjo esta forma de go-
bierno, € presidente puede integrar en su gabinete a miembros
de otros partidos, pero en ese caso €stos ‘‘son escogidos en cuan-
to individuos y no en cuanto miembros de una coalicion disci-
plinada y duradera’.8 El hecho de que los sistemas presidencia-
les mas estables estén correlacionados con un menor niimero de
partidos ‘‘efectivos’ vendria en apoyo de esta aseveracion, ta y
como lo han tratado de demostrar empiricamente Scott Mainwa-
ring y Matthew Shugart.8

C. El sistema parlamentario fortalece el sistema de partidos

En & debate poalitico brasilefio, se sefial 6 de manera recurrente
a la inexistencia de verdaderos partidos politicos como la causa

83 Por partidos politicos ** efectivos” hemos de entender aquéllos que obtienen una pro-
porcién significativa de la votacion nacional o del nimero de escafios en el Parlamento.
Esta nocion, que no deja de ser subjetiva, ha tratado de ser precisada a través de diversas
férmulas mateméticas que, tomando en cuenta la votacién nacional o el nimero de esca-
fios de los diversos partidos, han calculado un indice que corresponde a ndmero de par-
tidos politicos *‘efectivos”’. Para una mejor explicacion de este topico, cfr. Taagepera,
Rein, y Shugart, Matthew, Seats and Votes, The Effects and Determinants of Electoral
Systems, New Haven-Londres, Yale University Press, 1989, pp. 77-81.

84 Stepan, Alfred, op. cit., nota 82, p. 63. Al meditar sobre este razonamiento, no po-
demos dejar de pensar en un ejemplo que lo contradice, como es el caso del parlamen-
tarismo italiano.

85 Idem.

86 Mainwaring, Scott, y Shugart, Matthew, ‘*‘Presidentialism and the Party System in
Latin America’, Seminario Internacional sobre la Reforma del Estado, México, Direc-
cion de Asuntos Juridicos de la Presidencia de la RepUblicaUNAM, Instituto de Inves-
tigaciones Juridicas, 1996.

DR © 1998. Instituto de Investigaciones Juridicas - Universidad Nacional Auténoma de México


http://www.juridicas.unam.mx
https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv
https://goo.gl/crZwGi

Este libro forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/crZwGi

88 JOSE MARIA SERNA DE LA GARZA

del mal funcionamiento de las instituciones politicas de aquel
pais. Asi lo observd, por gemplo, € diputado federal Israel Pin-
heiro Filho, a expresar que: “‘aqui entra la Camara como ingtitu-
cion. Los diputados no son ruines. Evidentemente siempre hay 10%
0 20% de malos diputados, es natural, son excepciones. Es que
esté faltando € cimiento, la masa aglutinadora para transformar
la accién de los diputados. Estamos sin comando, sin directrices,
perdidos alla adentro, porque no tenemos partidos politicos’.8

Ademas, en opinion del diputado Pinheiro, hay dos instrumen-
tos para modificar la situacion en la que se encuentran los parti-
dos politicos dentro y fuera del Congreso: en primer lugar, la
reforma del régimen electora; y en segundo lugar, y a posteriori
(o sea, después del cambio electora), la implantacion del parla-
mentarismo. En cuanto a la cualidad del parlamentarismo como
un mecanismo para fortalecer e sistema de partidos en Brasil,
sefialé Pinheiro que tal forma de gobierno promueve la forma
cion de ligas duraderas entre los partidos y sus miembros (en
especial, sus miembros parlamentarios), puesto que, para aprobar
un gobierno, es necesario aprobar un programa de gobierno iden-
tificado con un partido (o coalicion de partidos), lo cual identifica
y compromete a los legisladores con su partido.8

En e mismo sentido, Antonio Otéavio Cintra vincul6 €l *‘par-
lamentarismo puro’” con la existencia de fuertes incentivos para la
reestucturacion partidaria, debido a la necesidad de formar ma-
yorias gobernantes: ‘‘conquistar y mantener a gobierno es premio
suficientemente alto parajustificar sacrificios y comportamientos
partidariamente solidarios, por motivos, como diria Weber, idea-
lesy materiales’ .

87 Pinheiro Filho, Israel, participacion como comentarista, en Lamounier, Bolivar, y
Nohlen, Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 47.

88 ldem.

89 Cintra, Antonio Otavio, ‘‘Idéias para a engenharia institucional da consolidagdo de-
mocrética’, ibidem, pp. 207-208. Cabe mencionar que este autor sefiala e gjemplo que
contradice su argumento, que es el caso del multipartidismo francés de las Il y IV Re-
publicas, en las cuales los partidos estaban Igjos de ser disciplinados y altamente estruc-
turados.
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D. El parlamentarismo promueve |a responsabilidad
del Congreso en la formulacion de las politicas nacionales

Ya mencionamos entre los argumentos antipresidencialistas
aquél que sefida la fata de incentivos para que e Poder Legis-
lativo se corresponsabilice con € Poder Ejecutivo en la formula
cién de politicas, sobre todo de aquéllas que exigen un sacrificio
de lapoblacion. Visto del lado de la argumentacion proparlamen-
trista, algunos analistas sefialaron que solamente mediante el me-
canismo de la disolucién es posible aumentar la responsabilidad
del Congreso en la formulacién de la politica nacional. Es decir,
la disolucion es el instrumento por medio del cual el gobierno
puede exigir responsabilidad a la Camara.®°

Por gemplo, después de analizar el mecanismo de disolucién
de la Republica Federal Alemana, Nelson Jobin propuso que, de
adoptarse el sistema parlamentario con disolucién en Brasil, este
mecanismo fuese més alla todavia que en € caso germano, esta-
bleciéndose como causal de disolucion (que operaria a solicitud
del primer ministro dirigida a presidente de la Republica), la hi-
potesis de que la Camara no aprobase las leyes necesarias para
la implementacion del programa de gobierno aceptado por esa
misma Cémara a formar el gobierno.o

90 Vid., por ejemplo, los conceptos del diputado federal Nelson Jobin en su participa-
cién como comentarista, en Lamounier, Bolivar, y Nohlen, Dieter (orgs.), op. cit., nota
55, p. 113.

91 En Alemania, la disolucion del Parlamento puede darse en dos hipétesis: a) dentro
del procedimiento de votacion para que € Bundestag designe a quien habra de fungir
como canciller o primer ministro. El procedimiento es €l siguiente: llegado el momento
de designar un nuevo primer ministro, el presidente de la Repiblica sefiala a la persona
sobre quien habra de votar €l Bundestag. Si la asamblea lo acepta por mayoria absoluta,
la persona propuesta por € presidente queda como canciller. Si no acanza la mayoria
absoluta, entonces el Bundestag podra elegir, por mayoria absoluta, dentro de catorce dias
y sin indicacion del presidente de la Republica, a primer ministro. Si en ese periodo no
es elegido por mayoria absoluta ningln primer ministro, ocurrira una Gltima votacion. Si
en esa votacion fuese elegido un primer ministro por mayoria de votos, el presidente
deberd nombrarlo como tal; pero si no hay mayoria absoluta, entonces el presidente de
la Republica podra adoptar una de dos opciones. nombrar a la persona que recibié la
mayoria relativa de votos, o disolver el Bundestag. b) La mocién de confianza, cuando
planteada ésta, el Bundestag niega su confianza a canciller en funciones y no elige otro.
Idem.
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E. Las ventgjas del sistema parlamentario derivadas
de las criticas a sistema presidencial

Implicitas en las argumentaciones antipresidencialistas revi-
sadas en la seccion anterior de este trabgjo estan una serie de
concepciones positivas sobre las ventgjas del sistema parlamen-
tario. Entre ellas encontramos —como era de esperarse— las
concepciones de Juan Linz sobre la mayor flexibilidad de la for-
ma parlamentaria de gobierno por existir 10s mecanismos insti-
tucionales para sustituir al gobierno cuando éste haya visto ero-
sionado significativamente sus bases de apoyo; la tendencia a
formar un cuadro institucional més propicio para que los partidos
politicos convivan, cooperen y compartan el poder (a diferencia
del juego de ‘‘suma-cero” que Linz sefida como caracteristico de
la forma presidencia), y la inexistencia del potencia conflicto
latente en el sistema presidencia entre dos 6rganos de poder que
reclaman para si e mismo titulo de legitimidad democrética (o
sea, e Poder Legisativo y €l Poder Ejecutivo).®

También podria derivarse de las criticas antipresidencialistas
laidea de que, a resolverse la cuestion del apoyo de la legida
tura al gobierno por la via de la necesaria interdependencia,® en
el sistema parlamentario e Poder Ejecutivo no tiene incentivo a
populismo ni al clientelismo, como sucede en e sistema presi-
dencia (vid supra). Asmismo, € més ato puesto del gobierno no
estd expuesto a politicos improvisados o a demagogos que ‘‘co-
rren por fuera’ de los partidos politicos, sino que tienen que ser
lideres de los propios partidos, con capacidad de mando y direc-
cién politica probadas.

92 No es el propésito de este trabajo hacer una revision exhaustiva de los argumentos
de Linz, como si lo es €l resefiar los argumentos desarrollados en el debate politico-ins-
tituciona brasilefio de los dltimos afios. Sin embargo, €l lector interesado en profundizar
en las ideas de Linz puede consultar: Linz, Juan, y Vaenzuela, Arturo (eds.), op. cit.,
nota 23, ts. | y, especiamente, € II.

93 El gobierno surge de la mayoria parlamentaria, y cuando pierde la confianza de
ésta, entonces cae y tiene que nombrarse otro gobierno con base en la nueva mayoria
parlamentaria
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Por dltimo, se sugirid que en e esquema parlamentario la 16-
gicade lasucesion del Poder Ejecutivo es menos proclive acrisis
que ladel presidencialismo: al ser un gobierno *‘divisible’’, existe
un marco méas propicio para que los partidos compartan el poder,
colaborando y cooperando, y no para que se den las tendencias
de ““‘suma-cero”’ identificadas por Linz en e presidencialismo.
Por lo tanto —y dentro del razonamiento expuesto— el nivel de
conflicto en la lucha por el méximo cargo del gobierno tiende a
disminuir en € esguema parlamentarista.

I11. LA ARGUMENTACION PRESIDENCIALISTA

El sistema presidencial también tuvo sus defensores. De una
manera probablemente menos acabada que en €l caso de los ar-
gumentos favorables ala opcién parlamentaria, quienes abogaban
por la conservacion del esguema presidencial de gobierno en
Brasil desarrollaron igualmente una serie de razonamientos, que
a continuacion serén resefiados.

1. Los argumentos antiparlamentaristas

Hemos ordenado los argumentos contrarios a la forma parla-
mentaria de gobierno de la siguiente manera:

A. No puede probarse, en abstracto, la superioridad
del parlamentarismo sobre e presidencialismo o viceversa

Para los defensores del sistema presidencial de gobierno, era
evidente que e argumento parlamentario tendia a centrarse Uni-
camente en criterios institucionales, sin tomar en cuenta variables
de otro tipo, como la cultura politica, la estructura social, la seg-
mentacion religiosa, regional, entre otras.* Sobre una base es-

94 Martins Rodrigues, Ledncio, ““Os riscos do parlamentarismo’™”, en Martins Rodri-
gues, Ledncio, et al., Em defensa do presidencialismo, Rio de Janeiro, Espago e Tempo,
1993, p. 13.
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trictamente institucional, concluian ellos, no podia probarse ob-
jetivamente la superioridad de ninguna de las dos formas de go-
bierno.

Los criticos del parlamentarismo en € debate brasilefio cues-
tionaron el vinculo de causalidad que los parlamentaristas veian
entre presidencialismo e inestabilidad politica. Cabia pensar —ob-
servaban ellos— en otras variables independientes, que podrian ser
causa de dicha inestabilidad, més ala de la forma de gobierno
presidencial. Tal seria el caso, por gemplo, de la forma republi-
cana misma (variable ésta también de carécter ingtitucional), y
otras no institucionales, como la cultura politica, la heterogenei-
dad de la estructura social, y la forma de integracion de la eco-
nomia internaciona .’ En refuerzo de esta idea, un andista en
favor del régimen presidencial se preguntaba: *‘ ¢quién garantiza-
ria que militares golpistas, que no dudan en deponer presidentes
electos por e voto popular, respetarian primeros-ministros elec-
tos por e Parlamento?’.%

Asimismo, los defensores del formato presidencial de gobier-
no argumentaron que la relacion de causalidad propuesta por los
parlamentaristas para atacar a presidencialismo tenia un sesgo
gue olvidaba la historia universal: de igual manera que podia afir-
marse que €l presidencialismo latinoamericano habia sido la cau-
sadelallegada de los regimenes militares en las décadas de 1960
y 1970, podria decirse que € parlamentarismo habia *‘causado”
las dictaduras europeas de la década de 1930 en Europa (Alema-
nia, Italia, Espafiay Portugd).®’

En ese mismo sentido, algunos andlistas sefialaron que la afir-
macion sobre la excelencia o las ventgjas de una forma de go-

95 Nohlen hace esta observacién contraria al ‘‘monocausalismo’, si bien no se le puede
ubicar como un defensor de la opcion presidencialista, ni de la parlamentarista. Vid. Noh-
len, Dieter, ““Sistemas de gobierno, perspectivas conceptuales y comparativas’, en
Nohlen, D., y Fernandez, Mario (eds.), Presidencialismo versus Parlamentarismo, Vene-
zuela, Nueva Sociedad, 1991, p. 17.

96 Martins Rodrigues, Ledncio, op. cit., nota 94, p. 25.

97 Pameira, Vladimir, “‘Por Que o Presidencialismo?’, en Martins Rodrigues, Ledn-
cio, et al., op. cit., nota 94, p. 114.
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bierno sobre otras no podia desligarse de la circunstancia nacio-
na. Es decir, estaba vinculada a lugar y a tiempo de que se
tratara. En este sentido, Renato Lessa observo que la *‘excelencia
del parlamentarismo sueco congtituye, solamente, una evidencia de
la excelencia del parlamentarismo sueco’.%8

B. Riesgo de crisis de gobernabilidad resultante de formacién
de gabinetes minoritarios en sistemas partidarios
fragmentados

Para los presidencialistas, |os parlamentaristas tienden a oscu-
recer el riesgo existente en e sistema parlamentario, avalado por
la experiencia histérica de algunos paises, relativo a la fata de
continuidad del Poder Ejecutivo, debido a crisis ministeriales re-
currentes, derivadas de sistemas de partidos fragmentados (pre-
cisamente como €l que ha existido en Brasil).

Asimismo, algunos analistas llegaron a aceptar la idea de que
quiz& un esguema de crisis ministeriales como el arriba apuntado
pudiera no llegar a desarrollar efectos elevadamente desestabiliza-
dores para e régimen democrético en su conjunto en paises en don-
de existian verdaderos sistemas de servicio civil de carreraen la
administracion publica. Pero se apresuraron a observar que en
paises como Brasil, que no cuentan con una burocracia publica
relativamente independiente del gobierno en turno, una crisis mi-
nisterial prolongada podria trabar el funcionamiento de la maqui-
na estatal entera.®®

C. En los sistemas parlamentarios, € Poder Legidativo tiende
a ser més débil frente a Poder Ejecutivo

Los propresidencialistas brasilefios refutaron 1o que €llos lla-
maron la “creencia’ de que, en € sistema parlamentario, el Par-

98 Lessa, Renato, “‘Reforma Institucional e Perspectivas Democréticas. em defensa do
presidencialismo e da proporcionalidade”, ibidem, p. 37.
99 Martins Rodrigues, Ledncio, op. cit., nota 94, pp. 16-17.
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lamento es méas fuerte que en el sistema presidencial. Al contrario
de lo que se piensa comunmente, en el parlamentarismo —dije-
ron— la Asamblea Legidativa tiende a ser un instrumento de
ratificacion de los actos del gobierno.1®

En verdad, en los sistemas parlamentarios —se argumento—
parecen existir instrumentos poderosos en manos del gobierno para
lograr la aquiescencia de la Asamblea. En agunos casos, es la
disciplina de partido en un contexto bipartidista, como en Ingla-
terra, lo que le da el predominio a gobierno. En dicho pais, por
gjemplo, hace mucho tiempo que no se ha gercitado € voto de
censura. En otros casos, como en Francia, es € primer ministro
(en las materias que son de su competencia) quien tiene el control
cas absoluto sobre la conformacion de la agenda legidativa.lot

D. El argumento contra una formula ‘‘hibrida”’
de parlamentarismo

La propuesta parlamentarista predominante en Brasil contem-
plabalaeleccion directay por sufragio universal de un presidente
de la Republica. Esto queriadecir que, de implantarse € parlamen-
tarismo, se haria bajo una férmula hibrida o mixta. Para algunos
analistas, este tipo de formula haria précticamente obligatorios
los conflictos de poder entre e presidente, el primer ministro y
el Congreso. Roberto Mangabeira, por giemplo, sefid6 que, en
tales condiciones, €l presidente llegaria al cargo con un mandato
popular mayoritario (dada la formula electoral de dos vueltas),
pero de inmediato se daria cuenta de que no tendria poderes para
impulsarlo; por su parte, € primer ministro se encontraria ‘‘ex-
primido” entre las exigencias del Congreso y las frustraciones
del presidente; y por Ultimo, habria un Parlamento que no sabria
s podria o no tratar al Consgjo de Ministros como un instrumen-

100 Palmeira, Vladimir, op. cit., nota 97, p. 116.

101 Barros, Enrique, ““‘La distribucién del poder en un régimen semipresidencial. Ana-
lisis institucional del régimen politico francés”, en Godoy, Oscar (ed.), Cambio de régi-
men politico, Santiago, Ediciones Universidad Cat6lica de Chile, 1992, pp. 181-185.
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to de la politica apoyada por la eventual mayoria parlamentaria.
““El pais se encontraria, tal como se encuentra hoy, sin gobierno
y sin oposicion, solo que € mal estaria institucionalmente per-
petuado’’ 192

E. Criticas dirigidas no tanto a la forma parlamentaria
de gobierno, sino a la corriente de opinion que pugnaba
por introducirla en Brasil

Varias fueron las criticas que los presidencialistas dirigieron a
los parlamentaristas, no tanto en relacion con e esquema parla-
mentario de gobierno, sino respecto de algunas caracteristicas ex-
trinsecas a la propuesta de aquéllos.

Una primera critica fue la que sefialaba que el momento en €l
cual pretendia implantarse el parlamentarismo no era precisa
mente € més oportuno, debido a que tan solo unos afios antes
(en 1985) se habia dado una multitudinaria movilizacién popular
en favor de la eleccion directa del titular del Poder Ejecutivo.
Aquellas manifestaciones habian exigido € derecho del pueblo
brasilefio a elegir directamente y por voto universa a jefe del
gobierno, bajo € grito de Direitas ja! Sin embargo, la introduc-
cion de laforma parlamentaria de gobierno significariair en con-
tra de esa demanda popular, debido a que € jefe del gobierno se-
ria elegido (en caso de triunfar la opcién parlamentarista) no por
el pueblo directamente, sino por el grupo parlamentario mayori-
tario.

En segundo lugar, se llegd a sefidar como un problema que
debia tomarse en consideracion e de los costos de la reforma
gue implantase el parlamentarismo en Brasil. Dichos costos po-
dian ser analizados desde dos perspectivas. Una, la que atendia
ala enorme cantidad de madificaciones constitucionales y en las
leyes secundarias que tendrian que redlizarse a optarse por €

102 Mangabeira Unger, Roberto, ‘A forma de governo que convém ao Brasil”’, en Mar-
tins Rodrigues, Ledncio, et al., op. cit., nota 94, p. 86.
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parlamentarismo. Es decir, la adopcion de esta forma de gobierno
araiz del plebiscito de 1993 seria Unicamente e primer paso de
un proceso muy largo que requeriria, primero, discutir qué tipo
de parlamentarismo se estableceria; y después, debatir y negociar
sobre la reforma constituciona correspondiente, y sobre la enor-
me cantidad de normas secundarias que habria que modificarse,
adicionarse o suprimirse. Quienes observaban esto temian que el
prolongado proceso de debate institucional que deberia seguir
después del eventual triunfo de la opcidn parlamentarista tenderia
a paralizar el gobierno y la sociedad brasilefias en momentos de
por si ya dificiles de la vida nacional .103

Desde una segunda perspectiva, la reforma que pretendia in-
troducir el parlamentarismo en Brasil tendria un costo en funcion
de lo que se conceptualiz6 como ‘‘la dificultad para adquirir la
informacion politica necesaria para vincularse a nuevo sistema’’,
costo que, muy probablemente, seria mucho més elevado paralas
clases de menor ingreso y menor educacion. Es decir, un cambio
profundo en las reglas del juego politico —proponia €l argumen-
to— implicaria un aumento en los costos de la informacion po-
litica, especialmente respecto de los grupos més aejados de los
centros de decision. En este tenor, Martins Rodrigues afirmé que
““no parece que eso contribuya a reforzar lafidelidad y € interés
de las clases populares y de la poblacién en genera por las ins-
tituciones democréticas’ .1

Finamente, se sefid6 que, en e plebiscito, los electores no
sabrian €l tipo de parlamentarismo por €l cual, en su caso, esta
rian votando. Por lo tanto, y en la eventualidad de que esta op-
cion triunfara sobre el presidencialismo, se estaria firmando una
especie de “‘cheque en blanco’” para que los legisladores en turno
implantasen una variedad especifica del sistema parlamentario
sin estar sujetos a ningdn mecanismo formal de control popular.

103 Vid. Dos Santos, Wanderley, ‘A Cabala Oligarquica’, ibidem, p. 22.
104 Martins Rodrigues, Ledncio, op. cit., nota 94, p. 29.
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2. Argumentos propresidencialistas

Por otra parte, podriamos agrupar |0s argumentos propresiden-
cidistas de la siguiente forma:

A. En € presidencialismo, e compromiso politico del jefe
de gobierno es antes con el pueblo que con una fraccion
parlamentaria de la clase politica

Una de las principales ventajas que |os presidencialistas vieron
en e sistema que defendian era la circunstancia de que, bgjo €
esquema presidencial, los electores deciden quién habra de cons-
tituir un gobierno, en tanto que, en € parlamentarismo, toca a
propio Congreso tomar dicha decision, con € agravante de que
en el parlamentarismo, mientras mayor sea el nimero de partidos
con escafos parlamentarios, mayor sera el grado de incertidum-
bre del elector en cuanto a posible gobierno que surgird.1%

El resultado de esta situacién, segun afirma Martins Rodri-
gues, es que, a ser elegido directamente por la masa electoral,
el compromiso politico primario del presidente es con € pueblo,
y no con una fraccién parlamentaria de la clase politica, como
—bajo este razonamiento— sucederia en € parlamentarismo.1%
Por otro lado, este punto de vista estaria vinculado a la opinion
de que, en Brasil, € sistema presidencia posee un potencial an-
tioligarquico, que a continuacion resefiaremos.

B. El potencia antioligérquico del presidencialismo

De manera por demés interesante, Roberto Mangabeira desa-
rrollé la idea de que, en Brasil, la eleccion presidencial habia
servido como un arma de ataque a control oligarquico del po-
der.197 El argumento se basaba en la observacion de que, a dife-

105 Palmeira, Vladimir, op. cit., nota 97, p. 115.
106 Martins Rodrigues, Ledncio, op. cit., nota 94, p. 15.
107 Mangabeira, Roberto, op. cit., nota 102, p. 80.
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rencia de las elecciones de los diputados 0 senadores, la eleccion
presidencial era la menos sujeta a influencias oligérquicas loca-
les. En opinion de este mismo autor, € hecho de que la eleccion
presidencial fuera menos susceptible de ser manipulada por in-
fluencias oligarquicas locales no significaba que la decision del
electorado fuera infalible. Reconocia que en ocasiones € electo-
rado habia cometido ‘““‘errores’, pero aseveraba después 1o si-
guiente: “‘el presidencialismo plebiscitario es un juego de ato
riesgo, pero hasta ahora ha sido la Unica alternativa al juego oli-
garquico’’ 108

Con base en las ideas anteriores, Mangabeira critica aquella
concepcién de la argumentacion proparlamentarista, que ve en
las caracteristicas del *‘presidencialismo plebiscitario” las causas
“institucionales” de las crisis politicas recurrentes en Brasil. Es
decir, segin Mangabeira, la eleccién presidencial plebiscitaria ha
producido crisis politicas no por las razones expuestas por los
parlamentaristas,'® sino porque dicha eleccién ha producido go-
biernos poco confiables para las elites brasilefias, que general-
mente han tenido e control del Congreso. De esta manera, la
historia de los impasses politicos entre el Poder Ejecutivo y €
Poder Legidativo en e presidencialismo brasilefio puede expli-
carse megjor en términos sustantivos y no formales-instituciona-
les, como lo hace la argumentacion proparlamentarista. Pro-
bablemente —finaliza este autor—, sin eleccién presidencial
plebiscitaria habria tranquilidad politica, pero ésta seria ilusoria.
Estaria gestdndose, en cambio, una creciente frustracion popular,
bajo un régimen de corte parlamentarista que, en las condiciones
actuales de la vida politica brasilefia, podria amoldarse mucho
més facilmente a los acuerdos de las elites.!® Como corolario de

108 Ibidem, p. 81.

109 Dichas razones son, en primer lugar, la eleccién de un presidente que desde el prin-
cipio no cuenta con la mayoria en el Congreso, o que, teniéndola, la va perdiendo al
erosionarse sus bases de apoyo debido a ejercicio mismo del poder; y, en segundo lugar,
el juego del tipo ‘“‘suma-cero’” que segln Linz y otros autores caracteriza a la forma pre-
sidencia de gobierno.

110 Mangabeira, Roberto, op. cit., nota 102, p. 82.
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lo anterior —concluye Mangabeira— dificilmente podria pensar-
se que el sistema parlamentario podria llevar a reformas sociaes
gue tanto urgen a Brasil.

C. Pueden darse partidos politicos fuertes y disciplinados
en el presidencialismo

Ante la critica del argumento proparlamentarista que ve en €
sistema presidencial un sesgo antipartidista (en € sentido de que
inhibe la formacion de sistemas de partidos estructurados), algu-
nos analistas observaron que la experiencia histérica de algunos
paises muestra que no se necesita un sistema parlamentario para
fortalecer € sistema de partidos, como ha sido € caso de Chile,
Uruguay, Argentinay Venezuela

Por jemplo, Miriam Kornblith sefial 6 que, desde 1958, en Ve-
nezuela se establecié como una prioridad la maximizacion del
poder de los partidos. Seglin esta autora, esto se logro, funda-
mentalmente, cambiando las reglas electorales para implantar un
sistema de listas cerradas y bloqueadas (lo cual favorecio los li-
derazgos y la disciplina interna de los partidos), y mediante un
sistema electoral relativamente ssimple, fécil de entender, y con
elecciones solamente cada cinco afios (lo cual favorecio la incor-
poracion consciente de la ciudadania a proceso politico). 1t

Por su parte, Lebncio Martins Rodrigues sefialé que, més que
culpar a sistema presidencial de la debilidad y fragmentacion del
sistema de partidos en Brasi|, deberian considerarse otras variabl es,
como las sociales y, especificamente, la composicion del electo-
rado, su ritmo de ampliacion, la fata de informacion, € distancia-
miento social entre las eites y la masa del pueblo, entre otras.''?

111 Kornblith, Miriam, op. cit., nota 56, pp. 78 y 94.

112 Mas alla de la citada observacion, Martins Rodrigues plantea la duda acerca de si
en realidad la sociedad moderna requiere de partidos fuertes, y cita el caso de la Republica
de Weimar, en la cua partidos fuertes fueron un factor de ingobernabilidad y colapso de
la democracia. Martins Rodrigues, Ledncio, participacion como comentarista en Lamou-
nier, Bolivar, y Nohlen, Dieter (orgs.), op. cit., nota 55, p. 126.
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D. La técnica de destitucion del presidente ha mostrado ser
eficiente

En contra del argumento de que en & sistema presidencia es
sumamente dificil exigir responsabilidad politica a jefe de go-
bierno y removerlo del cargo, algunos analistas citaron el reciente
gjemplo del juicio politico al que fue sometido el presidente Co-
[lor de Melo en 1993, que culmind con su destitucion.

En opinidn de Vladimir Pameira, € impeachment de Collor
mostré que, en el esquema presidencial, es posible exigir respon-
sabilidad politica a titular del Poder Ejecutivo, ‘‘cuando la so-
ciedad civil se encarga de dar eficacia alas normas, en € sistema
presidencialista, que condicionan el gercicio del poder ala obe-
diencia de los postulados democréticos y que atribuyen a Legis-
lativo la excelsa prerrogativa de juzgar y condenar a la pérdida
del mandato a los gobernantes que osan desafiar € imperio de
laley”. 113

E. La tension Ejecutivo-Legidlativo en el presidencialismo es
positiva

En la argumentacion favorable a sistema presidencial, hubo
quienes, reconociendo la tendencia a una mayor tension entre €l
Poder Ejecutivo y €l Poder Legidativo, vieron en esta circuns-
tancia un elemento positivo y no negativo, razonando de la si-
guiente manera: la tension del Ejecutivo y e Legidativo en €
régimen presidencia es garantia de control del poder concentra-
do, constituyendo un ‘“sistema de equipotencia de poderes. hay
un Ejecutivo que existe no para satisfacer las voluntades del Le-
gislativo, y un Legislativo que se compone no para ratificar las
directrices del gobierno”.14

Al contrario de lo que dicen los parlamentaristas —afirmé
Vladimir Pereira— la existencia de poderes independientes y

113 Pameira, Vladimir, op. cit., nota 97, p. 119.
114 Ibidem, p. 115.
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fuertes en e sistema presidencial induce a los agentes politicos
a la negociacion y a la corresponsabilidad. Asimismo, aseverd
este autor que

en el presidencialismo democrético las decisiones de gobierno pue-
den ser més demoradas, pero, ciertamente, son fruto de un progresivo
CONsenso, en que la recurrencia permanente a la sociedad civil, en la
hipétesis de conflicto, amplia el debate y construye una hegemonia
politica, favorable a Ejecutivo o a Legidativo. Esta recurrencia es
necesaria e inevitable —en la eventualidad de desacuerdo, repitase—
puesto que, en la medida en que los mandatos son fijos, la solucion
“final’” (caida del gobierno o disolucion del parlamento) no existe.
En & presidencialismo, cuando se cansa de negociar, es hora de rei-
niciar las negociaciones [...].15

Pero, para que lo anterior se dé en la realidad, tiene que haber
un ‘‘presidencialismo democratico’”’; es decir, un presidenciais-
mo en € que el Legidativo sea un verdadero poder, que se asuma
como centro de lavida democréticadel paisy que seareconocido
por los ciudadanos como un polo efectivo de cogestion del poder
publico y como fiscalizador del Poder Ejecutivo. En Ultima ins-
tancia —dice Palmeira—, los males del sistema presidencidista
se localizan en e Poder Legidativo.'

IV. EL DEBATE SOBRE EL PODER CONSTITUYENTE EN BRASIL

El debate sobre & **poder congtituyente’” ocupa un lugar de gran
importancia en la teoria de la Constitucion. Como parte de ese
debate, la doctrina ha distinguido entre e poder constituyente ori-
ginario y e poder constituyente permanente (también Ilamado
““poder revisor’’ de la Constitucion); asimismo, se ha debatido
sobre lo que significa el hecho de que € constituyente originario
carezca de limites “‘juridicos’. También se ha discutido acerca

115 lbidem, p. 118.
116 |bidem, p. 121.
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de las restricciones juridicas del poder constituyente permanente,
asi como sobre la existencia de limites ‘‘no-juridicos’ relativos
a gercicio de uno y otro poder. Igualmente, es bien conocido €
debate sobre los [lamados *‘principios pétreos’, y acerca de lo
gue podriamos denominar los “‘ principios pétreos implicitos’; es
decir, aquellos cuya irreformabilidad deriva no de una disposi-
cién constitucional expresa, sino de su naturaleza superior o, Si
se quiere, ‘‘suprapositiva’. Sin lugar a dudas, al hablar del poder
constituyente estamos ante uno de los temas fundamentales y
mas polémicos de la teoria de la Constitucion.1?

Ladiscusion sobre el poder constituyente surgié como un pun-
to central del debate politico-institucional en Brasil, lo cud es
perfectamente explicable: la ANC en Brasil estuvo llamada a
adoptar decisiones que determinarian no solamente € marco ins-
titucional de la lucha politico-electora y de la toma de decisio-
nes, sino la filosofia de las nuevas instituciones, asi como los
parametros juridicos méas generales de la actividad econémica 'y
de la convivencia social.

Como intentaremos describir en las lineas que siguen, e de-
bate sobre este tema se ligd con los intereses coyunturales y hasta
personales de |os actores politicos. Estrategia politicay discusion
tedrico-constitucional se juntaron para producir resultados politi-
cos concretos: 1o que estaba en juego era la determinacion de los
limites y alcances del poder de la ANC para definir la Constitu-
cién del Estado brasilefio.

La doctrina constitucional en Brasil acepta la distincion con-
ceptual entre un poder constituyente ‘‘originario’” y un poder

117 Entre algunos de los autores mexicanos y extranjeros que han estudiado el tema
del poder constituyente, podemos citar a Tena Ramirez, Felipe, Derecho constitucional
mexicano, México, Porrla, 1975; Burdeau, Georges, Droit constitutionnel et institutions
politiques, Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1976; Pacter, Pierre,
Institutions politiques, droit constitutionnel, Paris, Masson, 1992; Sagiiés, Nestor Pe-
dro, Elementos de derecho constitucional, Buenos Aires, ASTREA, 1997, t. I; Quiroga
Lavié, Humberto, Derecho constitucional, Buenos Aires, Cooperadora de Derecho y
Ciencias Sociales, 1978, y Vanossi, Jorge R., Teoria constitucional, Buenos Aires, De-
palma, 1975, t. I.
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constituyente ‘‘derivado” (también llamado ‘‘secundario’” o ‘‘de
segundo grado’). El poder congtituyente *‘originario” vendria a ser
aquel poder que tiene carécter inicial, porque produce originaria-
mente un nuevo orden juridico. Este tipo de poder no esta limi-
tado por ninguna norma juridica, y en tal virtud es auténomo e
incondicionado. Por su parte, el poder constituyente derivado se-
ria aquél que surge de la propia Constitucion en vigor y que, por
lo mismo, esta vinculado, subordinado y condicionado por € de-
recho vigente.8

Igualmente, la doctrina constitucional en Brasil parece aceptar
la existencia del poder constituyente originario Unicamente bajo
dos hip6tesis. a) cuando hay rupturay destruccion revolucionaria
de un orden constitucional preexistente, y b) cuando se forma un
nuevo Estado (a independizarse de otro).19

En esos dos casos, y solo en esos, es cuando puede hablarse
de que una Asamblea Constituyente tiene poderes originarios, y
no derivados, para usar la terminologia brasilefia.

Ahora bien, e debate brasilefio sobre e tema del poder cons-
tituyente se centré arededor de la siguiente pregunta: ¢qué tipo
de poderes podia gjercer la ANC instalada en 1987, originarios
0 derivados?

La respuesta no podia ser sencilla debido a las circunstancias
en gque se convocd dicha Asamblea. Por un lado, en Brasil no
hubo una ruptura revolucionaria violenta del orden constitucional
vigente, sino una transicion pactada.’® En segundo lugar, y por

118 Bastos, Celso Ribeiro, Curso de direito constitucional, Brasil, Editora Saravia, 1988,
p. 28, y Cretella Junior, J., Elementos de direito constitucional, Sdo Paulo, Editora Revista
dos Tribunais, 1995, p. 92.

119 Esto puede afirmarse a partir de estudios tales como los de Bastos, Celso Ribeiro, op.
cit., nota 118, pp. 28-30; Cretella Junior, J., op. cit., nota 118, pp. 86-92, y Ferreira, Pinto,
Curso de direito constitucional, Brasil, Editora Saravia, 1996, p. 18. En especial, vid. el
ensayo de Pereira, Moacir, O Poder da Constituinte, Santa Catarina, Brasil, Lunardelli,
1986, pp. 63-64.

120 Abundan los estudios que describen el carécter ““‘pactado’ de la transicién brasi-
lefla. Por ejemplo, Lamounier, Bolivar, “‘Brazil: Inequality against Democracy’’, en Dia-
mond, Larry, et al. (eds.), Democracy in Developing Countries, Latin America, Boulder,
Colorado, Lynne Rienner Publishers, 1989, y Stepan, Alfred (coord.), Democratizing
Brazil, Oxford University Press, 1989.
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razones obvias, la hipétesis de un poder originario surgido a raiz
de la adquisicién de independencia respecto de otro Estado que-
daba descartada. Por tanto, la idea de una ANC investida con
poderes originarios parecia no poder encontrar apoyo en las no-
ciones mas 0 menos aceptadas por la doctrina constitucional bra-
slefia

Por otra parte, habia una serie de elementos que parecian fa-
vorecer la posicion contraria. En primer lugar, debemos citar el
hecho de que e proceso de revision constitucional ocurrido en
Brasil entre 1985 y 1988 no se dio através del procedimiento de
reforma previsto por la Constitucion de 1969 (aprobada bajo €l
régimen militar), cuyo articulo 48 exigia una mayoria de dos ter-
cios en ambas Camaras del Congreso para aprobar una enmienda
constitucional .1?t

Lo que ocurrié fue que, conforme a este procedimiento, se
aprobd una enmienda constitucional, la famosa enmienda nim.
26/85, por medio de la cual se establecié un mecanismo distinto
paradiscutir y aprobar la reforma constitucional. Dicha enmienda
consistio en e siguiente texto:

Articulo 1o. Los Miembros de la Camara de Diputados y del Senado
Federal se reuniran, unicameralmente, en Asamblea Nacional Cons-
tituyente, libre y soberana, el dia 1o. de febrero de 1987, en la sede
del Congreso Nacional.

Articulo 20. El presidente del Supremo Tribunal Federd instalara
la Asamblea Naciona Constituyente y dirigird la sesion de eleccion
de su presidente.

Articulo 3o. La Constitucion sera promulgada, después de la apro-
bacion de su texto, en dos turnos de discusion y votacion, por la

121 Lallamada*‘ Constitucion de 1969 no es sino €l producto de una reforma sustancial
realizada ese afio ala‘* Constitucion de 1967", expedida bajo el gobierno militar. Después
de 1969, la Constitucion sufrié varias reformas, algunas de las cuales modificaron los
articulos relativos al procedimiento de reforma constitucional, es decir, los articulos 47
y 48 de dicha norma bésica. Vid. Whitaker Da Cunha, Fernando, Direito constitucional
do Brasil, Brasil, Renovar, 1990, p. 98. En cuanto a la mayoria de dos tercios en cada
Camara del Congreso requerida por la Constitucion de 1969 (con sus diversas reformas)
para considerar aprobada una enmienda constitucional, vid. Caldas, Gilberto, Nova Con-
situigdo brasileira, anotada, Sdo Paulo, Edigdo Universitaria de Direito, 1989, p. 109.
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mayoria absoluta de los miembros de la Asamblea Nacional Consti-
tuyente.

¢Que significd esto?, ¢acaso alguna intencion de ‘“‘ruptura’
con €l orden constitucional anterior que a su vez podriajustificar
los poderes originarios de la ANC?

En segundo lugar, y en beneficio del argumento favorable a
la consideracion de que la ANC tenia poderes originarios, debe-
mos mencionar que la enmienda nim. 26/85 hablaba del caréacter
“libre y soberano’” de aquélla; y se expresaba en términos que,
sin ser totalmente explicitos, hacian pensar en la existencia de un
poder amplio, mas que limitado, para promulgar una nueva Cons-
titucion (articulo 3o. *‘la Congtitucion serd promulgada [...]"").

Asimismo, existen indicios que permiten suponer que, en un
principio, € propio gobierno de Sarney (quien, como veremos
después, se convirtié en e principal impugnador del carécter ori-
ginario de los poderes de la ANC), consideraba que la ANC tenia
los poderes mas amplios para dictar una nueva Constitucion, o
sea, que estaba investida con un poder ““originario’” y no ‘‘deri-
vado”. Tan es asi que, en las etapas iniciales del proceso de re-
forma, Sarney mismo reconocio que el hecho de que su gobierno
hubiese conformado una comision para elaborar un anteproyecto
de Constitucion (la Comision Afonso Arinos), de ninguna manera
afectaria *‘la soberania’ de la Asamblea Constituyente.122

No fue sino hasta que empezé a perfilarse la posibilidad de
gue la ANC estableceria un tipo de gobierno parlamentario vy,
sobre todo, que reduciria e mandato de Sarney de cinco a cuatro
anos, cuando e presidente de la Republica empezd a cuestionar
los poderes “‘originarios’ que, de manera a menos técita, habia
admitido en un principio. Bajo estas circunstancias se articul 0 €l
argumento que veia en la ANC poderes ‘‘derivados’”’, ‘‘secunda
rios’ o ‘‘de segundo grado’’.

122 Reale Junior, M., “‘Les Grands Debats’, en Bon, Pierre; Cabral, Bernardo, et al.,
La nouvelle République brésilienne, Paris, Economica, 1991, pp. 97-98.
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El principal articulador de este argumento fue el amigo cerca-
no y consgjero juridico del presidente Sarney, Saulo Ramos, se-
gun consta en un trabajo suyo publicado bajo € titulo Asamblea
Congtituyente, 1o que puede, 10 que no puede, que andizaré a
continuacion. 123

Para Saulo Ramos, el carécter “‘originario’” o “‘derivado’” de
la ANC podia ser definido a través del andlisis de laformay las
circunstancias en gque se la habia convocado. Asi, desde su pers-
pectiva, la ANC era un poder constituyente *‘derivado’” y sus po-
deres, ‘‘secundarios”’, puesto que su conformacion se dio en €
marco de una Constitucion preexistente: la de 1969. En apoyo
de tal afirmacion, Ramos cito las siguientes circunstancias:

a) Los diputados y senadores que integraban la ANC habian
obtenido sus mandatos conforme a la Constitucion de 1969, a la
cual habian prestado juramento.

b) El reglamento interno de la ANC reconocia la legitimidad
y legalidad de la eleccion de la formula Tancredo Neves-Jose
Sarney, que se habia realizado conforme a procedimiento de
eleccion presidencial previsto en la Constitucion de 1969.124

c) El reglamento interior de la ANC reconocia la autoridad ine-
quivoca de los tres poderes constituidos y su funcionamiento ple-
no y auténomo, amparados por e orden congtitucional en vigor.1%

d) Bastaba que la convocatoria de la ANC hubiese sido hecha
por enmienda a la Constitucion en vigor paraque la ANC naciera
“derivada’ y, por ende, limitada.

€) La enmienda nim. 26/85 introdujo limites, de caracter ri-
tual, a proceso de elaboraciéon de las normas constitucionales,
gue no se justificarian frente a un poder constituyente originario
o primario. Al estar la ANC sujeta a dichos limites, necesaria-
mente tenia que considerarse que sus poderes eran ‘‘derivados’
y no “‘originarios’.

123 Ramos, Saulo, Assembleia Congtituinte, o que pode, 0 que ndo pode, Brasil, Al-
hambra, 1987.

124 |bidem, p. 13.

125 |dem.
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Por lo tanto, segiin Ramos, a derivar la ANC del orden cons-
titucional en vigor, debia considerarse que se trataba de un poder
constituyente **derivado’’, facultada para g ercer poderes **secun-
darios”.

Ahora bien, identificado el caracter ‘‘derivado’” del poder
constituyente de la ANC, y reconocido de antemano e hecho de
gue este tipo de poder constituyente significaba que estaba sujeto
a los limites impuestos por la Constitucion en vigor, procedia
entonces definir cudles eran dichos limites.

En esta parte del argumento, Ramos trajo a colacion la teoria
de los limites expresos y los limites implicitos al poder constitu-
yente “derivado’’. Los primeros estaban compuestos por las pro-
hibiciones expresas establecidas en € articulo 47, parégrafo 1,
de la Constitucién de 1969, segun las cuales eran irreformables
la estructura federal del Estado brasilefio y la forma republicana
de gobierno. En cuanto a los segundos, Ramos cit0 |as teorias de
autores como Maurice Hauriou y Otto Bachof: para € primero,
existen principios no escritos que sirven de fundamento a cual-
quier Constitucion, que se anteponen y superponen a ella; 126 para
el segundo, hay un derecho *‘suprapositivo’’, que obligay limita
a “‘legislador constituyente” 1?7

¢Cudles eran esas normas, esos principios que no podian ser
reformados por la ANC por ser un derecho ‘‘suprapositivo’’?
Para Ramos, la ANC no podia: a) abolir la Republicay la Fede-
racion; b) alterar los derechos y garantias individuales; ¢) abolir
laindependencia de los poderes congtituidos; d) alterar el tiempo
de mandato de los poderes del presidente de la Republica; €) so-
meter a Poder Judicial a control externo; f) abolir los derechos
politicos, € voto directo, universa y secreto, y la periodicidad
de los puestos de eeccidn popular; g) € régimen democratico, €l
sistema representativo de gobierno, € pluralismo partidista; h) las

126 La obra citada por Ramos es Hauriou, Maurice, Principios de derecho publico y
constitucional, Madrid, 1927, pp. 327-328.

127 La obra citada por Ramos es Bachof, Otto, Verfaussungswidrige-Verfassungnor-
men/Normas Constitucionais Inconstitucionais, Coimbra, Atlandida Editora, 1977.
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reglas constitutivas de las Fuerzas Armadas y de la seguridad del
Estado; i) los fundamentos de la soberania nacional en cuanto a
la autodeterminacion y sobre € territorio brasilefio; j) € Estado
laico, y k) los principios fundamentales de cada una de las ins-
tituciones arriba mencionadas, constituidas por los fundadores
del Estado brasilefio, incluyendo el derecho de propiedad, la eco-
nomia de mercado y la libertad de prensa.1%

Para coronar € argumento, Saulo Ramos razond que € poder de
la ANC era un “‘poder de derecho” que, a derivar, precisamente,
del derecho establecido, estaba sujeto a los limites arriba mencio-
nados. Por |o tanto, en la hipétesis de salirse del marco legal a
gue estaba sujeta 0 de no respetar los limites existentes, la ANC
estaria aprobando una reforma constitucional inconstitucional,
caso en e cua e Supremo Tribuna Federa de Brasil tendria
competencia para declarar la nulidad correspondiente.

Por ultimo, Ramos esgrimié un argumento politico: en las
elecciones de 1986 para elegir a los congresistas que integrarian
posteriormente la ANC, no hubo *‘delegacion popular’” para pro-
ceder a una alteracion ingtitucional como la que se proponia ha-
cer la ANC. Las elecciones de dichos congresistas no estuvieron
marcadas por un debate sobre los puntos fundamentales de la re-
forma congtitucional, ni sobre la extension de ta reforma. Todo
el debate politico-electoral durante el periodo de las campafias se
habia concentrado en otros puntos y temas. por gemplo, en €
apoyo que los candidatos a diputados y senadores manifestaban
hacia los digtintos candidatos a gobernador que en esos momen-
tos también competian en los estados brasilefios; 0 en torno a sus
posiciones en relacion con e Plan Cruzado, € control de precios,
lainflacion, y en general, el mangjo de la crisis econdmica. Al
concentrarse la eleccion de los integrantes del Congreso (quienes
integrarian a la vez la ANC) en otros asuntos, no habia habido
““delegacion popular’ y, a no existir ésta, no habia legitimidad

128 |bidem, p. 26.
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—sugeria Ramos— para readizar una reforma constitucional tan
amplia'y ambiciosa como la que se proponia efectuar la ANC.

El resultado de esta diferencia entre Sarney y la ANC es bien
conocido. A fina de cuentas, € gobierno de Sarney gercio tal
presion que la ANC finalmente opt6 por no decidir sobre la po-
sible adopcion de una forma de gobierno parlamentaria (sino de-
jar que la decision fuese tomada por € electorado a través de un
plebiscito que se realizd en 1993) y por no acortar el periodo
presidencial de Sarney. Independientemente de la discusién sobre
el carécter “‘originario’” o “‘derivado’’ de la ANC, ésta se vio su-
jeta a las limitaciones impuestas por la real politik.

V. EL PLEBISCITO DE 1993

El proceso de reforma politico-institucional en Brasil tuvo su
momento culminante al realizarse el plebiscito originamente
pactado para €l 7 de mayo de 1993, y que posteriormente fue
adelantado para el 21 de abril del mismo afio. En esa fecha, €
55% del electorado brasilefio voté por € presidencialismo, en
tanto que e 25% lo hizo en favor del parlamentarismo.

Uno de los principales defensores del sistema parlamentario
en Brasil (Bolivar Lamounier) haidentificado las razones por las
cuales —seguin su propio criterio— la propuesta parlamentarista
no triunfo en el plebiscito: a) larazén esencia parece haber sido
gue los presidencialistas se las ingeniaron (con bastante éxito)
para presentar la propuesta parlamentarista como un intento de
quitar al electorado la posibilidad de nombrar al jefe de gobierno;
b) el principa articulador de la propuesta parlamentarista, Uly-
sses Guimaraes, murio el 12 de octubre de 1992; c) la deposicion
del presidente Collor después del juicio politico cred la impre-
sién de que la crisis habia terminado y que € presidencialismo
si funcionaba; d) a caer Collor, Ilegd ala presidencia un politico
muy popular, como lo era Itmar Franco; €) los altos ratings que
mostraban a Luis Inécio da Silva (popularmente conocido como
Lula, lider del Partido de los Trabajadores) como un fuerte con-
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tendiente para ganar la presidencia en 1994, se tradujeron en un
virgje de dicho partido en favor del presidencialismo, revirtiendo
asi su preferenciainicia hacia el parlamentarismo; f) el Congreso
tenia una imagen publica negativa; g) gran parte de la prensa
estaba contra e sistema parlamentario, por considerar que los
tiempos estaban muy apretados y que los temas eran demasiado
complejos, ademas de creer que los asuntos ‘‘meramente” insti-
tucionales no debian tener precedencia sobre los urgentes proble-
mas sociaes y econdmicos de Brasil.?

A fina de cuentas, @ debate sobre la reforma politico-institucio-
na en Brasil no culming con un cambio en € tipo de régimen, co-
mo en agun momento llegd a pensarse que podria ser posible. La
mayoria del electorado de ese pais decidié conservar €l esquema
del régimen presidencia establecido en la Constitucion de 1988.
Hay que reconocer, sin embargo, que a los parlamentaristas que-
da el gran mérito de haber impulsado una reflexién muy profunda
acerca de lanaturaleza del sistema presidencial, reflexion que sin
duda habra de contribuir a corregir los defectos y los vicios de esta
forma de gobierno, que por lo pronto parece que habra de pre-
dominar por algin tiempo més en los paises de la region latinoa-
mericana

129 Lamounier, Bolivar, op. cit., nota 23, vol. 2, pp. 215-216.
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