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Un didlogo con Arturo Valenzuelo

LOS CIRCULOS VICIOSOS
DEL PRESIDENCIALISMO

Arturo Valenzuela, junto a Juan Linz, sostienen que
el presidencialismo es el gran responsable de la
inestabilidad politica en América Latina

Por Felipe Burbano de Lara
Profesor- investigador de la FLACSO-Ecuador

rturo Valenzuela, junto a Juan Linz, son
Adﬂs de los criticos mas importantes del

presidencialismo latinoamericano. Un
libro editado por los dos -The Failure of Presi-
dential Democracy. The Case of Latin Ameri-
ca (1994)-, que se encuentra circulando profu-
samente por la region, vuelve a plantear la ne-
cesidad de un debate sobre las formas de go-
bierno en América Latina. La tesis central de
estos autores es que el presidencialismo es el
gran responsable de la inestabilidad politica
de la region. Se trata de un libro polémico y
provocador, que lleva el debate sobre la fragi-
lidad democratica hacia el campo de las insti-
tuciones, en abierta critica a enfoques de ana-
lisis politico mds aceptados en América Lati-
na.

Valenzuela, quien actualmente es director
del Centro de Estudios Latinoamericanos de la
Jniversidad de Georgetown, estuvo hace
unas semanas en Quito. Participd en una mesa
de concertacion sobre reformas electorales.
El encuentro formé parte de las discusiones
abiertas por la Asamblea Nacional en torno a
la reforma politica.

ICONOS aprovecho la visita de Valenzuela
al Ecuador para dialogar con él:

F.B.- ;Doctor Valenzuela, cree usted que es
util para América Latina volver sobre la dis-
cusion entre presidencialismo y parlamenta-
rismo?

A.V.- Yo creo francamente que esta discu-
sion puede hacer un aporte importante al de-

bate que se esta realizando en América Latina
sobre reforma del Estado y reforma politica.
Ann si se llega a la conclusion de que se debie-
ra mantener el sistema presidencial, plantear
las dificultades que ha tenido el presidencia-
lismo en America Latina, comparar el funcio-
namiento de sus instituciones con las del par-
lamentarismo, tiene una gran utilidad didacti-
ca.

Yo soy de aquellos que piensan que efecti-
vamente hay un problema de fondo en Ameéri-
ca Latina, una incongruencia entre sistemas
politicos multipartidarios y presidencialismo.
En general, los sistemas multipartidarios
arrojan presidentes de doble mimoria; o sea,
presidentes que no tienen mayoria electoral y
que no tienen mayoria estable en el parlamen-
to. Este es un problema muy serio que no se
ha enfocado a fondo en el pasado.

F.B.- ;Por qué no se lo ha planteado?

A.V. - En América Latina hemos tenido la
tendencia a explicar los problemas politicos,
las dificultades democraticas, por nuestras
idiosincracias culturales, o variables de ese ti-
po. Nos hemos resistido a enfocar los proble-
mas desde la perspectiva del funcionamiento
de las instituciones politicas, de la forma de
gobierno. Creo que es importante problemati-
zar las reglas de juego, las instituciones politi-
cas como factor importante, aunque no decisi-
vo ni determinante de los problemas. Por lo
menos tenemos que ponerlos sobre la mesa de
discusion.
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Este tipo de debate estu-
vo muy ausente tanto en la
tradicién latianomericana

“Nuestra reflexion

] teamericanos como lati-
noamericanos, sobre el
quiebre del sistema demo-
cratico en América Latina.
Efectivamente, yo partici-
pé como uno de los autores
| de lo que luego paso a ser
%Eg,, un volumen editado por
o % Juan Linz y Alfred Stepar

| conel nombre de El fraca-
- | so del presidencialismo en

-1 América Latina. Nuestra

| reflexi6én sobre el sistema
| presidencial surge de una
preocupacidn directa y de
un andlisis muy profundo
de lo que fueron las crisis
mas agudas del sistema
politico latinoamericano.
No es una reflexion sobre
el funcionamiento del sis-
tema presidencial latinoa-
meicano en esta coyuntura
de recuperacion democra-
tica, sino mAas bien es un
trabajo con una visién més
historica y de mas largo
| plazo. Las incongruencias
| entre el sistema multipar-
tidista, como tendencia de

los paises latinoamerica-
nos, y el presidencialismo
de doble minoria salen de
trabajos empiricos puntua-
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dependentista, que tenia sobre el sistema I
un fuerte tinte de determi- ; : ' ;
nismo econémico; como presidencial surge Hay A cosa Cirlosa,

también en la tradicién de una
preocupacion por
las crisis mas
agudas del
sistema politico”

norteamericana que previ-
legié factores y variables
culturales para explicar
las crisis de inesestabili-
dad politica en América
Latina.

F.B.- Usted es co-editor
con Juan Linz de un libro
muy critico sobre el presi-
dencialismo en América Latina. ;Son partida-
rios ustedes de que América Latina se mueva
hacia un parlamentarismo?

A.V.- Esta reflexion sobre el presidencialis-
mo v sus crisis surge directamente de un pro-
vecto anterior, también muy importante, de
colaboracién entre varios autores, tanto nor-

Ameérica Latina, en cierta
medida, compra el sistema
institucional norteamerica-
no, que es el dnico sistema
presidencial histdrico exi-
toso, pero que tiene un sis-
tema de partidos politicos
mucho méas a la europea.
Esto no se aplica a los pai-
ses latinoamericanos, en
donde siempre se han dado
conflictos entre el presidente vy el Congreso,
incluso en aquellos paises con sistemas bipar-
tidistas. Yo creo que este es un problema que
afecta a todos los presidencialismos, no sola-
mente a los latinoamericanos. También se es-
t4 viendo en Estados Unidos de forma bastan-
te seria. En Estados Unidos, histéricamente
entre 1828 y 1956, todos los presidentes, con
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excepcion de cuatro, tuvieron mayoria en el
Congreso. Cuando eso se rompe, cuando el
presidente no logra tener mayoria parlamen-
taria, se produce lo que Juan Linz llama la
pugna de doble legitimidad, entre un presiden-
te que se cree representante genuino de la po-
blacion y un parlamento que también reivindi-
ca esa soberania, esa legitimidad. Curiosa-
mente, el presidente dice “yo soy el que repre-
sento a todos los ciudadanos” , mientras el
parlamento solamente representa los intere-
ses de los partidos. Pero un presidente con
una eleccién minoritaria, tiene problamente
menos derecho a decir eso que un parlamento
que, en su diversidad, refleja lo que son las
preferencias de toda la poblacién.

F.B.- ;Usted cree que el multipartidismo
gue caracteriza a algunos
paises latinoamericanos es

también una consecuencia EF] el

del presidencialismo?

uno puede ver que hay divisiones regionales
en casi todos los paises, divisiones entre dis-
tintas zonas de un pais o entre la capital y el
resto del pais, como es el caso de la Argentina.
Uno encuentra también divisiones ideolégicas
mads profundas. Hay, por ejemplo, grupos de
izquierda mucho mds fuertes que en los Esta-
dos Unidos. Y, al mismo tiempo, tenemos el te-
ma religioso, la division entre los que apoya-
ron a la iglesia y los anticlericales, los libera-
les. Entonces, hay una serie de escisiones im-
portantes que ayudan a conformar una mayor
diversidad politica. Adicionalmente, en Amé-
rica Latina se ha dejado a un lado el sistema
electoral mayoritario precisamente para po-
der dar cabida a estas expresiones mas frag-
mentadas mediante sistemas proporcionales.
Pero esto, a su veg, ha provocado una tenden-
cia a reforzar el multiparti-
dismo. Es un circulo vicioso,
en el cual el sistema electo-
ral pasa a ser parte del pro-

H,V.-IND, yo creo J;élstai pf‘&SidBﬂCiaﬁsmﬂ I::lelmfii, Sin;mharguala difi-
mente lo contrario. En e cultad esta en que despues
presidencialismo hay una hay una de algdin tiempo, es muy

tendencia hacia el biparti-
dismo. Cuando uno estudia
la literatura en Estados Uni-
dos de por qué existe un sis-
tema bipartidista, la res-
puesta en muy sencilla: por-
que tenemos un sistema pre-
sidencial v en €l hay una
tendencia hacia el biparti-
dismo. Como en el presiden-
cialismo el premio es uno
solo, es una eleccion de su-
ma cero, entonces hay una tendencia a agluti-
nar las fuerzas sociales para poder tratar de
conseguir el premio. Esta tendencia se ve tam-
bién en algunos casos latinoamericanos.

F.B.- ;Por qué en algunos paises el presi-
dencialismo no lleva a un bipartidismo? El
Ecuador es un e jemplo...

A.V.- Bueno, yo creo que eso tiene que ver
con el hecho de que las sociedades latinoame-
ricanas tienen escisiones politicas, divisiones
soclales, que son bastante mas profundas de
las que han existido en los Estados Unidos. En
norteameérica hay una sociedad mas homoge-
nea, sin olvidarse, por su puesto, que es una
sociedad que pasoé por una guerra civil desas-
trosa a mediados del siglo XIX, en parte por
divisiones profundas. Pero en Ameérica Latina

tendencia hacia el
bipartidismo. Esto
se aprecia en
algunos paises
de Americalatina

problematico volver a atras,
porque el sistema bipartidis-
ta o electoral solamente pue-
de ser decisivo en la confor-
macion del sistema de parti-
dos politicos en el comienzo
de un proceso democratico,
y especialmente en épocas
donde no hay una participa-
cion masiva de la sociedad.

F.B.- ;Cuailes serian sus

principales objeciones al presidencialismo?
E.V.- La objecién principal es la que se re-
fiere al establecimiento de instituciones en
pugna. Es curioso porque se piensa a menudo
que el sistema presidencial es un sistema de
autoridad méas fuerte que el parlamentario.
Pero el sistema presidencial fue creado en Es-
tados Unidos precisamente para tener un eje-
cutivo débil. Esa fue la intencionalidad detras
de la creacidn del sistema presidencial. Se vo-
to varias veces en el Congreso constituyente
de Filadelfia de 1789, creo que 5 veces, sobre
la formula de que el Congreso eligiera al pre-
sidente, pero finalmente se dejé eso a un lado.
Tampoco se acepto la mocion de que el presi-
dente fuera elegido directamente por el pue-
blo. El presidente era elegido indirectamente
por un grupo de notables designado por el
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pueblo. Ese sistema de colegio electoral toda-
via permanece en los Estados Unidos. El pre-
sidencialismo, en sus origenes, es un sistema
gue tiene un ejecutivo débil, con un sistema
de contrapesos que deliberadamente contribu-
ye a generar tensiones entre las instituciones.
Ahora, una de las cosas que no imaginaron los
constituyentes norteamericanos fue la crea-
cién de los partidos politicos. Si no hubiese si-
do por el hecho de que las democracias crean
partidos politicos, probablemente el sistema
institucional norteamericano habria fracasa-
do. La mayoria de los cientistas politicos que
ha estudiado la evolucién del sistema nortea-
mericano dice que fue el surgimiento de los
partidos politicos, como puente entre el ejecu-
tivo y el parlamento, el que hizo exitoso el sis-
tema. El éxito se basé en la nocién de una ma-
yoria del presidente en el parlamento. Ese fue
el patrdén por mucho tiempo del bipartidismo
norteamericano. Vuelvo a la reflexién inicial.
El tema es que con una heterogeneidad parti-
daria se crea un sistema de doble minoria pre-
sidencial y es esta doble minoria la que lleva a
conflictos muy serios entre el parlamento y el
presidente, que configuran también un patron
de ingobernabilidad que histéricamente en
América Latina se ha solucionado no con re-
formas sino con golpes de Estado.

DIALOGOS
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F.B.- En América Latina los golpes de Esta-
do eran respuestas a las crisis de gobernabili-
dad del presidencialismo?

A.V.- En el fondo, el impasse entre los dos
poderes llevaba al golpe de Estado. Yo creo
que si se hace un andlisis de la gran mayoria
de los golpes de Estado en América Latina, se
vera que un factor esencial fue efectivamente
la pugna entre el presidente y el parlamento,
y la falta de capacidad para resolver esos con-
flictos mediante instancias de gobernabilidad.

Por eso es importantisimo reflexionar so-
bre estos temas y ver la posibilidad de transi-
tar hacia gobiernos semi-presidenciales o se-
mi-parlamentarios, o por lo menos buscar for-
mulas para atenuar esta brecha, este conflicto
natural del sistema presidencial.

F.B.- Usted ha elogiado la formula boliviana
de elegir presidente en el Congreso cuando
ninguno de los candidatos obtiene la mavoria
absoluta en la primera vuelta electoral. ;Este
es uno de los mecanismos que a su juicio pue-
de aliviar las tensiones del presidencialismo?

A.V.- Si, exactamente. Yo me he dedicado
en gran parte de mi trabajo académico a estu-
diar el sistema chileno. Chile tuvo este meca-
nismo de eleccion presidencial durante mu-
chos afios. La gran mayvoria de los presidentes
del siglo XX no alcanzé una votacién mayori-
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taria. La constitucion chilena exigia que el
parlamento eligiera al presidente entre los dos
primeros finalistas. El mecanismo llevé a la
conformacién de concertaciones politicas, a la
creacion de coaliciones en el comienzo de un
gobierno presidencial que diera un cierto ele-
mento de gobernabilidad. Es cilerto que en la
mayoria de los casos el presidentes tendia a
perder esa mayoria que se estructuraba y que
le permitia gobernar. Por lo general, los presi-
dentes terminaban, como muchos presidentes
latinoamericanos en las
ultimas etapas de sus pe-
riodos, en un gran fraca-
s0. Sin embargo, fue un
sistema que dio gran es-
tabilidad democratica
Chile. Hay una especie de
ciclo de vida de los presi-
dencialismos: empiezan
relativamente bien si tie-
nen mayoria, pierden
esas mayorias y se van
desgastando, especial-
mente si el presidente no
puede ser reelegido. No
solamente sus adversa-
rios sino también sus par-
tidarios encuentran ven-
tajas en criticar al presi-
dente, al reivindicar sus
posibilidades electorales futuras en situacio-
nes de gobernabilidad dificil. En Ameérica La-
tina los presidentes estan constantemente en
crisis. En paises como Ecuador, esa crisis ha
sido mds visible probablemente porque el sis-
tema politico funciond con un patron donde la
gobernabilidad democratica explotaba con los
golpes de Estado.

F.B.- ;De qué modo, entonces, puede ayu-
dar la formula boliviana?

E.V.- Bolivia tuvo una historia bastante tris-
te en su desarrollo democratico, con el mayor
numero de golpes de Estado. Sin embargo,
después de la grave crisis de gobernabilidad a
principios de los afios 80, en ese pais va esta-
bleciéndose un patrén de consolidacién demo-
cratica bastante ejemplar, que lleva a cierto
perfeccionamiento de la democracia, con par-
tidos mas fuertes. La eleccion del presidente
en el Congreso, si ningun candidato obtiene la
mayoria absoluta, incentiva la cooperacion en-
tre poderes del Estado. El problema de los sis-
temas presidenciales es que no tienen meca-

Hoy estamos en un
contexto
relativamente
privilegiado: se han
atenuado en gran
medida los conflictos
ideologicos que

~ desgarraron a
Latinoamérica en el
siglo XX

nismos légicos para incentivar la cooperacion.
El sistema de eleccion boliviano contribuye
justamente a generar esa cooperacion. Signifi-
ca que los candidatos presidenciales, al no ob-
tener una mayoria en la eleccién, tienen que ir
al parlamento y buscar aliados, y al buscar
aliados deben conseguir la mayoria parlamen-
taria para ser elegidos v esa misma mayoria
les permite seguir gobernando.

F.B.- ;El actual periodo de estabilidad de-
mocratica de América La-
tina no seria un momento
interesante para re-eva-
luar el presidencialismo?
A.V.- Debido al fracaso
tan rutundo de los siste-
mas autoriatarios, hay un
anhelo muy fuerte por tra-
tar de perfeccionar la de-
mocracia. Estamos en un
contexto relativamente
privilegiado también por-
que se han atenuado en
gran medida los conflictos
ideologicos fundamentales
que desgarraron a Ameéri-
ca Latina en el siglo XX.
Con el fin de la Guerra
Fria y el colapso de los so-
cialismos reales, se da una
situacion donde las polarizaciones ideolégicas
que contribuyeron a los fenémenos de inesta-
bilidad democratica en América Latina, pero
que no fueron tampoco determinantes, se han
atenuado. Diria que el sistema parlamentario
es mejor no solo para momentos de aguda cri-
sis politica, también lo es en momentos de ma-
yor normalidad politica. Hemos visto que en
esta época de renovacion democratica en
Ameérica Latina han habido reveses importan-
tes, como el golpe de Estado en Haiti, el “fuji-
morazo” en Pertil, la destitucion del presidente
serrano en Guatemala, la crisis ecuatoriana
del ano pasado, que es también un dramatico
ejemplo del conflicto entre un parlamento y
un presidente. Se han dado también conflictos
muy fuertes en Brasil v en Venezuela. No es-
tamos en condiciones de decir que el presiden-
cialismo ahora esta funcionando bien, dejé-
moslo tranquile v no hagamos reformas. Ob-
viamente, es mas facil hacer reformas en el
primer momento, después del periodo autori-
tario, reformas de fondo me refiero. Es posi-
ble que sea cierto que ahora se ha perdido el
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momento, Cuando abogaba por este tema a co-
mienzos de la transicion democritica, encon-
traba mayor aceptacidn a algunas de mis
ideas. Una vez establecido un cierto patrén de
comportamiento politico es mds dificil hacer
cambios. Aunque acordémonos que los brasi-
lefios tuvieron un plebiscito sobre este tema y
que el presidente de Brasil es abiertamente
parlamentarista, al igual que el de Bolivia. O
sea, hay criterios en América Latina que abo-
gan por estos cambios. Yo, por ejemplo, sin
pasar a un sistema parlamentario creo que la
férmula boliviana es muchisima mejor que lo
que se ha tratado de hacer para solucionar el
problema de las presidencias de minoria, con
la formula de la segunda vuelta presidencial.
Es un ejemplo de lo perverso que puede ser la
reforma constitucional
para afianzar el presi-
dencialismo. ;De don-
de viene la segunda
vuelta? Viene de la de-
manda por tener presi-
dentes con alguna legi-
timidad mavoritaria.
Pero cuiles son sus
problemas? Primero,
crea un presidente que
cree tener un respaldo
mayoritario cuando no
lo tiene. Los votos du-
ros a su favor los reci-
be en la primera vuel-
ta. Los votos a su favor
en la segunda vuelta
surgen muchas veces
solo por ser el “mal
menor”. En segundo lu-
gar, contribuye a un
fraccionamiento politi-
Cco ¥ a una mayor mul-

ciones electorales en la primera vuelta.

F.B.- ;Cree que el presidencialismo es el
responsable de estas democracias delegativas
de las que habla O’Donnel, democracias que
conspiran contra la formacion de ciudadanias?

E.V.- 51 claro. Hay otra aspecto perverso en
la historia politica de América Latina. Dado
que los presidentes han tenido tantos proble-
mas con los parlamentos, la tendencia ha sido
no a crear mecanismos para una mejor inter-
locusion entre el presidente y el parlamento,
sino mas bien a darle mas facultades al presi-
dente, facultades que en el fondo le permiten
gobernar por decreto. Eso ha tenido un resul-
tado irdnico, a mi juiclo. Si bien ha fortalecido
las facultades del presidente, en la practica
las ha debilitado. Lo
gue ocurre con esas
facultades es que in-
centivan una cierta ri-
gidez en la relacidn
del presidente con el
parlamento. Por la he-
gemonia que ejerce el
presidente en el siste-
ma politico, el parla-
mento deja de ser un
ambito apto vy necesa-
rio para la transaceion
politica. El parlamen-
to actia mas como
una fuerza negativa,
como una fuerza que
prefiere dedicarse a
censurar ministros, a
votar en contra de los
presupuestos naciona-
les, a desplegar una
suerte de politica de
= guerrillas, que a ser

tiplicidad politica, por-

que los calculos que se hacen no son para tra-
tar de aglutinar grandes mayorias, sino para
ver si se puede llagar a la segunda vuelta y es-
to tiene una tendencia a pulverizar mas el es-
cenario politico. Y por ultimo, los presidentes
electos en segunda vuelta -y eso esta compro-
bado por los trabajos empiricos que se han he-
cho- tienen menor apoyo parlamentario que
aquellos elegidos en la primera vuelta sin ma-
yorias absolutas. ;Por qué? Porque en la se-
gunda vuelta se puede elegir presidente a un
candidato cuyo partido obtuvo baja votacion
parlamentaria, por la fragmentacion de las op-

Archive Diario Hoy Un elemento proposi-
tivo de la gobernabilidad democritica. La per-
cepcion de presidentes que manejan sus fun-
ciones en forma imperial, lo que se llama “de-
mocracia delegativa”, se debe en parte a que
hay un conflicto latente entre el presidente y
el congreso. Conduce a un cierto distancia-
miento de las instituciones con respecto a la
sociedad. Se las ve como irrelevantes o en per-
manente pugna. Se pierde el vinculo entre la
socledad, el elector, el ciudadano v sus repre-
sentantes.

F.B.- ;Si ha sido tan negativo, tan débil, tan
perjudicial el sistema presidencial en Améri-






