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Presentacion

La promocion del debate en torno a los multiples elemen-
tos involucrados en los procesos de consolidacién de la
democracia forma parte de las tareas del Instituto Federal
Electoral. En ese sentido, la reflexién sobre presidencialismo y
parlamentarismo, como una cuestion que incide en el disefio
de las instituciones y las formas de gobierno democriticas,
resulta de particular interés en el contexto histérico actual.
De ahi que el doctor Arturo Valenzuela, especialista en po-
litica del Cono Sur y de México, fuera invitado a dictar, el
9 de octubre de 1998, en el auditorio del Instituto Federal
Electoral, la conferencia que ahora se publica.

De acuerdo con el autor, hay dos elementos fundamenta-
les que permiten la consolidacién democrética: un sistema de
representacion eficaz y un Estado con capacidad de gobierno. Su
exposicion se enfocé bdsicamente en este segundo tema.
En su opinidn, la clave para el desempefio de todo gobierno
estriba en su capacidad de gestién y, si se trata de un gobier-
no democritico, ésta debe provenir de “un partido coherente



ARTURO VALENZUELA

mayoritario o de una coalicién coherente de partidos que,
a su vez, estructuren una mayoria’. Por ello, su tesis funda-
mental es que tal mayoria se genera mejor y de manera més
coherente y natural en un sistema parlamentario que en uno
presidencial. Agrega que las crisis que pueden afectar a ambos
sistemas son esencialmente diferentes: las de los primeros son
crisis de gobierno, las de los segundos pueden llegar a ser crisis
de régimen.

Presenta en este punto una breve revisién histérica del
proceso de construccién del sistema presidencial estadouni-
dense, a fin de resaltar los factores constitutivos que facilitan
el andlisis. Observa el hecho de que, hasta 1956, los gobier-
nos estadounidenses fueron de mayoria, es decir, en los que
el presidente y la mayor parte de los miembros del Parla-
mento pertenecian al mismo partido. A partir de entonces,
los gobiernos divididos han creado un contexto de lucha politi-
ca entre los poderes del Estado, lo cual desemboca en politicas
ineficaces o en pardlisis.

Al enfocar su atencién en América Latina, el autor estable-
ce primero las diferencias de fondo que existen entre Estados
Unidos y las sociedades latinoamericanas, que se caracterizan
por su heterogeneidad y, en particular, por el papel central
que el Estado nacional juega en ellas. Sobre esta base, sena-
la que los presidencialismos de la region estén encontrando
cada vez mds dificil establecer gobiernos de mayoria y coa-
liciones para gobernar entre los distintos partidos politicos.
Incluso en los casos en que, para superar la parilisis, se refuer-
za la figura presidencial, la tension entre los actores politicos
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se agrava, “dando la imagen de una crisis permanente en el
sistema politico”. De ahi que se estén generando contextos
multipartidistas o bipartidistas con gran divisién interna,
lo que de nuevo redunda en la dificultad para estructurar
mayorias o apoyos mayoritarios en el Parlamento que permi-
tan una gestiéon gubernamental eficiente.

Plantea Valenzuela que un sistema parlamentario en Lati-
noamérica permitiria superar los problemas generados por
las elecciones “de suma cero”, en un contexto que estimulara la
participacién de otros grupos politicos en la conformacién
de politicas publicas. Esto ayudarfa a evitar el fenémeno
reciente de “candidaturas presidenciales reldimpago”, sin apo-
yo partidario firme; resultaria, asimismo, una opcién contra
la fragmentacién politica, fortaleceria al sistema de partidos
y lograria impedir la pardlisis en el gobierno.

Propone también una serie de reformas para fortalecer los
sistemas presidenciales, entre las que pueden mencionarse
las siguientes: un sistema electoral que castigue a los partidos
minoritarios; permitir la reeleccion del presidente por un
periodo; crear la figura de primer ministro, y transformar
al Poder Legislativo en un sistema unicameral, entre otras.

Adicionalmente, en esta edicién se incluyen los comenta-
rios del autor generados por las preguntas del auditorio, que
permitieron profundizar en el caso mexicano y tocar algunos
otros temas como la representatividad, los mecanismos de
democracia directa, la reeleccién presidencial y la segunda
vuelta electoral.

11
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El Instituto Federal Electoral edita esta conferencia dentro
de su coleccion “Temas de la Democracia’, serie “Conferencias
Magistrales”, con el objetivo de alcanzar a un publico mas amplio
y colaborar en la difusion de la cultura politica democritica.

Instituto Federal Electoral
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s para mi un gran honor y privilegio estar aqui, en el

Instituto Federal Electoral, en la Ciudad de México. He
seguido muy de cerca su trabajo durante estos tltimos tres o
cuatro afos y verdaderamente creo que se trata de una insti-
tucién ejemplar, que ha dado lecciones a todo el mundo sobre
cémo se trabaja en temas tan importantes como la transicion
a la democracia, su consolidacién, su fortalecimiento y los
procedimientos democrticos.

Justamente, nos encontramos frente a grandes desafios.
En este momento, todos estamos preocupados por los pro-
blemas financieros del mundo, pero también tenemos que
interesarnos por los retos de la consolidacién de los procesos
democriticos. Por ello, es fundamental reflexionar sobre las
estrategias mds viables para la inauguracién y consolidacion
de estas instituciones.
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El desafio no es sélo instrumentar un sistema politico con
elecciones libres, derechos civiles o garantias de expresién
y de reunidn, o sistemas judiciales independientes, es decir, el
imperio de la ley. También se requieren instituciones politicas
que puedan funcionar considerando las divisiones naturales
en cualquier sociedad, en forma pacifica, y produciendo, a su
vez, politicas publicas que respondan a las necesidades de las
naciones. La democracia es un sistema para regular el conflic-
to, el conflicto politico, en forma ordenada y pacifica, segin
reglas claras y acordes con la voluntad ciudadana.

Me parece, entonces, que hay dos elementos fundamentales
en la consolidacién de una democracia: el primero es un sistema
de representacién que dé garantias de participacién y que per-
mita articular los intereses de la sociedad. El segundo es un
sistema de gobierno propiamente tal, un Estado que pueda
formular e instrumentar politicas colectivas; en otras palabras,
que pueda gobernar. Estas dos dimensiones requieren de siste-
mas electorales adecuados capaces de permitir la evolucién de
partidos politicos fuertes pero, al mismo tiempo, sistemas que
generen representacion legitima para el ciudadano. También
requieren de partidos politicos que, estando representados en
instituciones de gobierno, puedan estructurar programas efica-
ces y crear las coaliciones necesarias para poder gobernar. Esta-
mos viendo que en América Latina existe, hoy dia, tanto a nivel
de la representacién como a nivel de la toma de decisiones, una

crisis de gobernabilidad.

No hay tiempo para que pueda extenderme sobre el impor-
tantisimo tema de los sistemas electorales y su relacion tanto con
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los partidos politicos como con la representatividad efectiva. Voy,
por ello, a concentrar mis comentarios en el segundo aspec-
to de la ecuacidn, en la capacidad decisoria de los gobiernos
democrdticos, que es un tema complejo y con muchos matices.
Voy a simplificar el punto afirmando que la clave estd en que
todo gobierno debe tener capacidad de gestién y en que ésta
viene, en un sistema democrdtico, de un partido coherente
mayoritario o de una coalicién coherente de partidos que a su vez
estructuren una mayoria. Es decir, la democracia tiene que gene-
rar gobiernos de mayoria o que, por lo menos, puedan gobernar
con la tolerancia de la mayoria. Recordemos que la mayor parte
de los gobiernos parlamentarios europeos son minoritarios,
pero debido a la tolerancia de la mayoria pueden gobernar.

Ahora, si bien es cierto que para ser exitoso un gobierno
democritico tiene que basarse en la voluntad de la mayoria,
cabe preguntarse si esa voluntad se consigue mejor en los sis-
temas presidenciales o en los parlamentarios, lo que nos intro-
duce en el tema de nuestra conferencia. La tesis principal de
mi ponencia es que los sistemas parlamentarios garantizan
de mejor manera los gobiernos eficientes, precisamente porque
pueden configurar con mayor facilidad gobiernos de mayorfa,
sobre todo en sistemas multipartidistas o de fragmentacién
partidaria. Por su parte, los sistemas presidenciales son menos
aptos para configurar gobiernos de mayoria y, por ende, tien-
den a ser menos eficaces y, a veces, también menos estables.
Por ello, la gran mayoria de las democracias estables del mun-
do son regimenes parlamentarios, aun en paises muy divididos
como la India, Italia, Israel o los paises del Caribe, por ejem-
plo, con todas las etnias con que cuentan.
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Los regimenes parlamentarios experimentan graves cri-
sis periédicas de gobierno, pero —a diferencia de los siste-
mas presidenciales— no necesariamente atraviesan por crisis
de régimen. Y hago hincapié en la distincién entre crisis de
gobierno y crisis de régimen. Los gobiernos pueden caer a
menudo, pero no el sistema democrético como tal. El estudio
comparativo nos demuestra que la Gnica democracia de tipo
presidencial que ha subsistido por varias generaciones sin un
quiebre institucional es la de los Estados Unidos, el sistema
presidencial de los Estados Unidos. Ahora bien, casi todos
los especialistas concuerdan en que se trata de un sistema
con una serie de componentes bastante idiosincréticos. Para
nuestras reflexiones tedricas, el caso de Estados Unidos puede
ayudarnos a entender mejor las pautas generales. En otras
palabras, ;por qué tuvo éxito el presidencialismo en los Estados
Unidos?; ;cudles son sus lecciones para América Latina?

Para empezar, quiero hacer una pequena revisién histdrica
de memoria: ;por qué se cred en Estados Unidos el sistema
presidencial, caracterizado por la separacion de poderes, don-
de la funcién del Poder Legislativo es controlar al Ejecutivo
y viceversa, o sea, el famoso sistema de pesos y contrapesos?
Ciertamente, existieron influencias doctrinarias importantes,
entre ellas los trabajos de Montesquieu y de Locke; influen-
cias histéricas de peso como la evolucién de las practicas par-
lamentarias en Europa, marcada todavia por el absolutismo
real de la época. Sin embargo, también existieron dos factores
histéricos coyunturales muy importantes que entraron en jue-
go. En primer lugar, la enorme preocupacién de los préceres
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norteamericanos por la tiranfa. Tiranfa del Ejecutivo, por un
lado, o de un Parlamento controlado por la plebe, por el otro.
El rechazo al gobierno de Jorge III —que los norteamericanos
percibian como un gobierno autoritario y absolutista— era tal,
que se procurd idear un sistema para controlar al Ejecutivo y
reducir su poder. Es irénico que se piense hoy que el sistema
presidencial se caracteriza por un Ejecutivo mds fuerte y el
parlamentario por uno mds débil, cuando la realidad politica
de fines del siglo XVIII, que es como la de hoy, efectivamente
nos muestra otro cuadro. A pesar de que se crea lo contrario,
el Ejecutivo de un sistema parlamentario era generalmente
mucho mds fuerte y tenfa mayor capacidad de ejecucion que
el Ejecutivo de un sistema presidencial. El presidencialismo
es un sistema ideado deliberadamente para tener ejecutivos
débiles (obviamente, me estoy refiriendo a democracias). Al
mismo tiempo, los constituyentes de Filadelfia no querfan
una asamblea popular con mucho poder, lo que podria per-
judicar a las clases adineradas y es por eso que se insistié en
un Senado elegido no por el pueblo, sino por las asambleas
legislativas de los estados; un cuerpo capaz de controlar los
excesos de la democracia, de las mayorfas.

El segundo factor que pesé enormemente en la confeccién
de esta Constitucion de 1787 en los Estados Unidos fue un
factor politico. La Constitucién estadounidense es un docu-
mento sui generis, porque fue producto de muchos acuerdos y
ajustes entre estados relativamente auténomos, celosos de sus
intereses y de su soberania. El Senado fue creado para otorgar
representacion efectiva a los estados, sobre todo porque los
estados pequefios temian la influencia de los mds poblados
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y no aceptaron la nocién de “un hombre, un voto” como la
norma final. El Senado no representaria a la poblacién sino a
los gobiernos estatales, mientras que la Cdmara de Represen-
tantes seria mds genuinamente representativa de la voluntad
popular. Por otra parte, las atribuciones del gobierno federal
eran muy limitadas, reservindose los estados una gran cuota
de poder. El centro de gravedad, en otras palabras, no estuvo
nunca ubicado en Washington sino en las capitales estatales,
por lo menos hasta después de la Segunda Guerra Mundial.

Es importante también constatar que los constituyentes
de Filadelfia nunca pensaron en crear un Ejecutivo elegido
directamente por el pueblo. La proposicién de un delegado en
ese sentido fue ampliamente rechazada; los delegados a la
Convencién Constituyente vefan en la eleccién directa del
presidente un peligro para la estabilidad de la democracia,
al crear un Ejecutivo que se comunicarfa directamente con
las masas, intentando crear un poder personal y demagdgico.
George Mason, uno de los delegados a la Convencién, sostu-
vo que serfa tan contra natura referir la seleccién del cardcter
adecuado del jefe del Estado al pueblo, como hacerle un examen
de colores a un ciego. Irénicamente, la propuesta con mayor
apoyo fue la de la eleccién del presidente directamente por el
Parlamento. Esta férmula fue votada favorablemente cinco
veces, la dltima en una votacién de siete estados contra cua-
tro. Digo que es irénico que se pensara en la eleccién del
Ejecutivo por el Parlamento, porque si se hubiese instrumen-
tado ese sistema Estados Unidos habria evolucionado, con
seguridad, hacia un sistema parlamentario o, por lo menos, a
uno semiparlamentario.

18
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Lo que ocurrid, sin embargo, fue que los estados pequenos
se opusieron a la férmula de eleccién por el Parlamento por
temor al mayor peso de los estados grandes en la Cdmara
de Representantes, y con mucha premura y poco estudio de las
posibles consecuencias de este sistema presidencial que estaban
creando. Se llegd, asi, a un compromiso mediante el cual el
presidente serfa electo por un Colegio de Electores, a su vez
electos en cada estado, ciudadanos que por su condicién de
personas ilustradas escogerfan también a un presidente ilus-
trado. Y como existia la posibilidad de que ningan candidato
obtuviese la mayoria, la Constitucién especificaba que la deci-
sion final recaeria en la C4dmara de Representantes, donde cada
delegacion estatal tendria derecho a un voto. O sea que, en el
fondo, se trataba de una situacién de un Ejecutivo no electo
por el Parlamento pero que, en tltima instancia, seria proba-
blemente electo por el Parlamento.

;Por qué ha sido ciegamente exitoso el sistema de divisién
de poderes en Estados Unidos? Y estoy planteando el caso de
Estados Unidos porque es el que copiaron todos los paises
de América Latina para instrumentar sus sistemas presiden-
ciales. Son muchos los factores que pueden enumerarse. A mi
juicio, existieron varios factores que contribuyeron a la con-
solidacién y funcionamiento de este sistema, pero hay uno
que mds que “contribuir”, a mi parecer fue el factor suficiente
y necesario.

Sin embargo, antes me voy a referir, con brevedad, a

los factores contribuyentes que ayudan a entender el éxito
del presidencialismo en los Estados Unidos. El primero es
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el federalismo. El sistema norteamericano funciona relati-
vamente bien porque muchas esferas muy importantes del
quehacer publico estdn en manos de los estados, e incluso
del nivel local. Los presupuestos de estos organismos toda-
via exceden hoy, con creces, los presupuestos del gobierno
central, y han crecido con mayor rapidez. Este fenémeno
contribuye a disminuir la presién sobre el gobierno central
para solucionarlo todo y a desatar conflictos histéricamente
importantes a otros niveles politicos. Si se agrega a este factor
el hecho de que en Estados Unidos siempre ha habido una
esfera del mundo no gubernamental, o sea, el sector privado,
la cosa privada, la empresa privada, la iniciativa privada, el peso
del Estado, el poder y la responsabilidad del Estado han sido
menores. En ese sentido hay una cierta autonomia, una gran
autonomia en realidad, del mundo civil con relacién al mundo
politico o gubernamental.

El segundo factor es el arbitraje de la Corte Suprema de
Justicia, encarnado, especialmente, en la doctrina de revi-
sién judicial, empezando con la famosa decisién que esta-
blece el precedente de que la Corte Suprema puede declarar
inconstitucional una ley aprobada por el Congreso y por el
presidente. Es cierto que, a la larga, la Corte Suprema de los
Estados Unidos se ha apartado mucho de las mayorias; sin
embargo, en momentos coyunturales y de crisis, el prestigio de
la Corte ha permitido que actiie como 4rbitro en los conflic-
tos entre los otros poderes del Estado. Se ajusta también a
la tradicién legal de derecho comin en Estados Unidos, que
habria sido mucho mds dificil de visualizar en un sistema
judicial basado en el sistema de cédigos civiles.

20
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El tercer punto, que a veces no se destaca en este tipo de
reflexién, es el control de los militares por el poder civil.
En Estados Unidos, antes de la Segunda Guerra Mundial,
hubo un rechazo muy fuerte a la nocién de un poder mili-
tar profesionalizado y desde un comienzo se valoré mucho
mds la concepcién del “ciudadano en armas”, circunstancia
que tuvo su expresion real en las milicias estatales cons-
tituidas por ciudadanos comunes que aportaban parte de
su tiempo al entrenamiento militar. Las guardias nacio-
nales dispersas y descentralizadas se manejaban mds bien
con criterios politicos que militares y permitieron la fuerte
supremacia civil sobre el mundo militar, evitando la intromi-
sién directa de los militares en la politica. Y es cierto que
en el siglo XIX Estados Unidos tuvo un ejército en el sur,
pero ese ejército fue derrotado impidiendo que surgieran,
hasta después de la Segunda Guerra Mundial, unas fuerzas
armadas profesionales.

Por ultimo, Estados Unidos se ha caracterizado por un sis-
tema bipartidista, no polarizado —en los términos de Giovanni
Sartori—, aunque no existan diferencias importantes entre los
dos partidos norteamericanos. Como se sabe bien, desde el
punto de vista doctrinal las diferencias entre los partidos, en
general, son minimas, sobre todo si se considera el espectro
politico de la mayoria de los paises europeos y de muchos
otros paises latinoamericanos. Las estadounidenses han sido,
mds bien, organizaciones mucho mds instrumentales y des-
centralizadas, que han creado coaliciones de partidos estatales
y locales cuyas fuerzas mds importantes han estado siempre a
nivel local y no tanto a nivel nacional.

21
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Estos son los elementos contribuyentes mds importantes
que ayudan a explicar el funcionamiento exitoso del siste-
ma norteamericano. Sin embargo, existe otro factor, del cual
afirmé anteriormente que no solamente contribuye, sino que
es suficiente o necesario; sin su presencia, el sistema de doble
soberantia o la separacién de poderes no habria podido prosperar
en Estados Unidos. Este factor estd intimamente relacio-
nado con el bipartidismo. En Estados Unidos el bipartidismo
permitié la creacién de gobiernos de mayoria, es decir, gobiernos
donde el Ejecutivo gozaba de la mayoria de su propio partido
en el Congreso. Y es un hecho muy curioso que los constitu-
yentes de Filadelfia no previeran la importancia de los partidos
en la democracia. Puede recordarse como rechazaron la nocién
de los partidos politicos, con un gran prejuicio en su contra,
considerdndolos como facciones mezquinas que atentaban con-
tra los intereses de la nacién. No obstante, al cabo de poco
tiempo el mismo James Madison, quien en un principio estu-
vo en contra de la nocién de partidos politicos, pas6 a caracte-
rizarlos como “la fuente natural de la libertad, sin los cuales la
democracia no podria subsistir”.

La importancia de los partidos ha sido tal que existe un con-
senso en la ciencia politica norteamericana de que el factor més
importante que permitié el funcionamiento exitoso de la sepa-
racién de poderes, es decir, del presidencialismo en Estados
Unidos, fue el papel de puente entre los poderes del Estado, es
decir, entre el presidente y el Parlamento, que jugaban los
partidos. A principios de siglo se afirmaba que las diversas par-
tes del gobierno estaban unificadas alrededor de un propésito
comin porque se encontraban bajo una direccién comin y
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constitufan en si mismas maquinarias para el control de los
partidos. Es imposible obtener un gobierno exitoso a partir
de antagonismos, y una de las eminencias de la ciencia poli-
tica norteamericana agrega que “para que el gobierno funcio-
ne las obstrucciones naturales de la estructura gubernamental
tienen que ser sobrepasadas, y es el partido, por expedientes
extraconstitucionales, el que cumple con ese fin”. El partido
politico fue la institucién que unificé los poderes separados
del gobierno y trajo coherencia al proceso de formulacién de
politicas ptblicas. Ahora bien, resulta muy obvio que para que
el partido sirviese de puente entre el Ejecutivo y el Congreso,
facilitando la creacién de gobiernos eficientes, era necesario que
el presidente tuviera mayoria en el Congreso. El dato funda-
mental para entender el sistema politico norteamericano es
que, efectivamente, asi fue. El gobierno norteamericano, a lo
largo de su historia, ha sido preferentemente un gobierno de
mayorfa, donde el presidente ha contado con una mayoria
de su propio partido en ambas cimaras del Congreso, por lo
menos al empezar su periodo presidencial.

Si hacemos un pequefio bosquejo histérico, vemos que des-
de Andrew Jackson en 1828, hasta Dwight Eisenhower, en
1956, sélo cuatro presidentes de los Estados Unidos no tuvie-
ron mayorfa de su partido en el Congreso cuando empezaron
su gestién. Para ponerlo de otra forma, entre 1897 y 1956, toda
la primera mitad del siglo XX, cuando Estados Unidos pasa de
ser una sociedad rural y provinciana a una potencia industrial
y mundial, el pais tuvo gobiernos divididos solamente durante
ocho anos y s6lo en la segunda mitad del periodo presidencial,
cuando el presidente ya habia podido asentar su autoridad.
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A los gobiernos de mayoria hay que agregar un factor adi-
cional que permiti6 que los presidentes conservaran influen-
cia y que sus gobiernos tuvieran coherencia: la reeleccion
presidencial. Como bien lo anticiparon los constituyentes de
Filadelfia, la reeleccién permitié que los mandatarios con-
servaran el liderazgo de sus propios partidos, cuyas fortunas
estaban ligadas a sus ambiciones politicas.

Se puede preguntar, con razén, qué pasa hoy dia que Estados
Unidos no tiene gobiernos de mayorfa; porque, efectiva-
mente, desde 1956 hasta el presente el gobierno dividido ha
pasado a ser mds bien una norma lo que, a mi juicio —y el
de muchos especialistas—, ha contribuido a una crisis insti-
tucional muy profunda en Estados Unidos, que a veces no
se reconoce por una cierta aprobacion casi visceral de las ins-
tituciones. Creo que es éste el factor clave para entender la
parélisis gubernamental en ese pais. La crisis de Wazergare,
la crisis de [rangate y, més recientemente, la crisis que ame-
nazé con juicio politico al presidente Clinton sin tener una
clara definicién de los criterios fundamentales para el juicio,
son todos productos, en mayor o menor escala, de gobiernos
de minoria, de gobiernos divididos, en los que la pugna por
el poder se traduce en la lucha sin tregua entre instituciones
del Estado en manos de adversarios politicos.

Scott West, un distinguido especialista en politica, resume
el problema de esta forma: “para tener politicas coherentes y a
tiempo, en fin, para que el gobierno funcione con eficacia
como lo ha indicado la teoria establecida, el presidente, el
Senado y la Cdmara tienen que estructurar acuerdos. Cuando
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un mismo partido controla los tres centros de poder es posible
construir la capacidad para llegar a esos acuerdos, a pesar
de las inevitables rivalidades y celos institucionales. Pero en un
gobierno dividido no son solamente los distintos poderes del
Estado los que tienen que superar sus rivalidades estructu-
rales, sino que también hay que superar los conflictos parti-
distas, y éste es un proceso dificil y arduo que se caracteriza
por el conflicto, la demora y la indecisién, lo que conduce fre-
cuentemente a un impasse, a politicas ineficaces o a la falta de
politicas”. Agrega que, en un gobierno dividido, la compe-
tencia sana se traduce en la competencia desleal y destructiva
entre los poderes del Estado como tales. En estas circunstan-
cias, el presidente y el Congreso estdn motivados s6lo para
tratar de derrotar y de desprestigiar al otro. Y nadie deberia
culpar a los presidentes en un gobierno dividido, pues el sis-
tema es el culpable.

A pesar de estas dificultades estd claro que el gobierno de
Estados Unidos puede sobrevivir, aunque todavia no estd cla-
ro lo que va a pasar con los que trabajan en Washington. Los
gobiernos divididos y paralizados han podido sobrevivir, en
gran parte, por los factores contribuyentes que senalé antes.
Un gobierno dividido tiene mayor capacidad de superviven-
cia que un sistema federal, real y genuino, en un pais con una
economia privada y una autonomia importante de lo civil,
con instituciones moderadoras como la Corte Suprema, con
partidos relativamente homogéneos y poco estructurados.

Para enfocarnos en América Latina, entonces, abordamos
el tema central por analogia. ;Qué nos ensefia la experiencia

25



ARTURO VALENZUELA

norteamericana para América Latina? Claramente, que los
puntos medulares que han permitido el funcionamiento
del sistema norteamericano y, como digo, no tan bien como se
piensa, se dan de otra forma en América Latina. Nuestros
paises son mucho mds centralistas, aun los paises federales
como Brasil y México, ya que el Estado nacional ha pasado
a jugar un papel enorme en el quehacer nacional. En paises
como Colombia, la pugna por el poder y las arcas del Estado
llevaron a frecuentes guerras civiles entre los partidos. En
América Latina, por lo pronto, tampoco ha habido una
tradicién importante de tribunales constitucionales con el
prestigio necesario para intervenir eficazmente en los con-
flictos entre los poderes del Estado ni, con algunas excep-
ciones notables, se ha dado un fuerte control de los militares
por el poder civil. El punto fundamental consiste en que en
América Latina ha sido dificil estructurar gobiernos viables
de mayoria en paises donde hay diferencias importantes, de
fondo, entre partidos y facciones de partido, y donde los ¢je-
cutivos hasta muy recientemente han sido privados de la posi-
bilidad de la reeleccion.

En la mayoria de los paises latinoamericanos un sistema
bipartidista estable, en el cual el partido del presidente podria
llegar a controlar ambas cimaras legislativas, es muy dificil de
encontrar; y se estd poniendo mucho mds dificil en la coyun-
tura politica que vivimos hoy. Asi, es posible observar que,
de los 33 presidentes electos en América Latina en la actual
fase de democratizacién, por ejemplo, menos de la mitad,
14 para ser exactos, obtuvieron mayorias electorales abso-
lutas. Diecinueve, o sea el 56%, fueron electos sélo con la
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pluralidad de los votos; cinco de ellos ocuparon segundos
lugares por detrds de otros candidatos, para después ser elec-
tos en segundas vueltas o por votaciones en el Congreso.

En otras palabras, son problemdticos los casos de Brasil y de
Meéxico, que copiaron el sistema institucional norteamericano
pero que, por la naturaleza de las sociedades y tradiciones poli-
ticas del continente, tienen una cultura politica y divisiones de
fondo mucho mds parecidas a las de Europa que a las de Estados
Unidos. Los partidos politicos en América Latina son produc-
to de una tradicién politica muy diferente, donde las luchas
ideoldgicas giran alrededor de los grandes temas de Iglesia y
Estado, burguesia y proletariado, centro y regiones, mestizos
y etnias, los cuales han marcado profundamente la vida nacio-
nal. Este cuadro es muy diferente al norteamericano, con su
mayor homogeneidad ideoldgica y social.

Es por ello que la tendencia natural en América Latina ha
sido el multipartidismo o los sistemas bipartidistas altamente
divididos internamente. En contextos multipartidistas, por
légica, es muchisimo mds dificil generar presidentes mayo-
ritarios, y los sistemas presidenciales son sistemas de doble
minoria, donde el presidente tiene s6lo una minoria del elec-
torado vy, al ser elegido, se encuentra con apoyo minoritario
en el Parlamento.

Varios paises latinoamericanos han instrumentado tltima-
mente el sistema de segunda vuelta, que no existe en Estados
Unidos, para tratar de paliar el efecto del presidente mino-
ritario. En Estados Unidos se dio una sola vez el caso de un
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presidente que no tuvo una mayoria absoluta del Colegio
Electoral. Fue en 1824, antes del surgimiento del sistema
bipartidista. Pero el sistema de segunda vuelta, a mi juicio,
no resuelve el problema de fondo. La incapacidad del sistema
presidencial en contextos multipartidarios para crear gobier-
nos de mayoria estables, incluso con mecanismos de segunda
vuelta, como recientemente lo ha demostrado empiricamen-
te un estudio muy conocido de Marc Jones, contribuye a una
mayor fragmentacién politica al desincentivar la cooperacién
entre grupos y partidos que prefieren diferenciarse en la pri-
mera vuelta con la esperanza de pasar a la segunda. La mayor
fragmentacion de la oferta politica en la primera vuelta agrava,
a su vez, el problema de los presidentes minoritarios, al con-
tribuir a la mayor dispersién de las fuerzas politicas en la
sociedad y en el Parlamento.

Jones demuestra que los presidentes electos por una simple
pluralidad en un sistema sin segunda vuelta tienden a tener
mayor apoyo parlamentario que los que fueron electos en
segunda vuelta. El presidente podrd contar con apoyo mayo-
ritario después de la segunda vuelta, pero no tiene garantia
de tener apoyo parlamentario efectivo para gobernar. Incluso, el
sistema de segunda vuelta le sustrae algo del apoyo que podria
haberse generado sin el sistema “de retache”, al incentivar la
estructuracién de coaliciones politicas antes de la eleccion
presidencial. Por si esto fuera poco, y para agravar atin més la
situacién, la mayoria presidencial producida en una segunda
vuelta es, por su naturaleza, una mayoria ficticia, producto
de un sistema politico de suma cero, que crea un solo lider
y, como hemos podido constatarlo vez tras vez, esta mayoria
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ficticia puede ser enormemente peligrosa y contraproducente.
Los presidentes asi electos pronto se olvidan de que lo son con
el apoyo real de menos de la mitad de los ciudadanos, de que
llegaron al poder gracias a votantes que no los apoyaron en la
primera vuelta, muchos de los cuales los consideraron sencilla-
mente el mal menor.

La inclinacién de los titulares del Ejecutivo ante la imposi-
bilidad de estructurar coaliciones mayoritarias para gobernar
es la de apelar directamente al pueblo, a menudo olvidan-
do su débil apoyo real. El peso simbélico increible del pre-
sidencialismo tiende a deslumbrar al politico mds modesto,
otorgindole un cardcter de representacién casi plebiscita-
ria, donde s6lo él cree que es el representante legitimo de
la nacién por sobre los intereses particulares y mezquinos
representados en el Congreso. La realidad de un periodo pre-
sidencial fijo, de un lapso demasiado corto para dejar una
huella en la historia, lleva a todos los presidentes a tratar de
sobrepasar a las oposiciones facciosas. Es mds, ya que el pre-
sidente tiene un periodo fijo y, por lo general, no puede ser
reelecto —aunque esto ha ido cambiando en América Lati-
na—, no puede amenazar al Parlamento con su disolucién.
Los dirigentes de otros partidos pronto se percatan de que la
mejor forma de aumentar su participacién en las elecciones
municipales y parlamentarias posteriores es desligdindose de
la dificultad de participar en la solucién de los problemas que
supone gobernar en sociedades afligidas por serias crisis eco-
némicas. Y las elecciones posteriores se caracterizan entonces
por una “politica de la mejor oferta”, puesto que la suerte
de los gobiernos no depende de una votacién perdida en el
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Parlamento. Este pasa a ser entonces un centro de critica al
Ejecutivo, que ademis corre el riesgo de perder el apoyo de sus
propios partidarios, quienes se aprestan al cdlculo de la préxi-
ma eleccién presidencial.

Paradéjicamente, la reaccidn al impasse que estoy descri-
biendo en el presidencialismo en América Latina ha conlle-
vado a incrementar los poderes del presidente. Sin embargo,
este esfuerzo sélo agrava el problema, al reducir las instancias
de negociacién construidas por el presidente y el Poder Legis-
lativo, asi como los incentivos en el Parlamento para crear
coaliciones gubernamentales mucho mds eficaces. Mds aun,
cuanto mds se impone el mandatario mds se desincentiva la
estructuracién de un respaldo eficaz entre partidos y grupos
celosos de su autonomia y sus perspectivas electorales futu-
ras, agravando la tensién y dando la imagen de una crisis
permanente en el sistema politico. Se podria incluso sostener
que en América Latina ha existido una correlacién inversa
entre el poder del presidente y el éxito del sistema presiden-
cial. Cuanto més fuerte ha sido el presidente, mds débil y
confrontacional ha sido el régimen presidencial.

América Latina ha sido el continente de los caudillos, pero no
en democracia, ya que el sistema presidencial ha generado
lideres débiles cuyos gobiernos se han empantanado en una
parélisis continua, producto de fuertes impasses entre quie-
nes detentan la soberania popular con la banda presidencial
y los opositores igualmente celosos de sus prerrogativas. La
experiencia reciente de América Latina nos muestra a qué
grado puede quedar paralizado un pais cuando las mayorias
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politicas ya no estdn con un gobierno fracasado, aunque ese
gobierno perdure.

Me refiero, por ejemplo, al caso de Alfonsin, que tuvo que
irse de la presidencia antes del término de su mandato, al igual
que Siles Suazo en Bolivia. Y hay que observar también las
crisis recientes de la democracia en la regién, como por ejem-
plo, el fracaso de Collor de Mello, en cierta medida, en Brasil,
la debilidad de Alan Garcia o de Sarney, el problema que ha
tenido el Perd, el enfrentamiento entre Fujimori y el Congre-
so, que lleg6 a que el presidente disolviera a este dltimo. O,
a la inversa, el caso de Guatemala, donde Jorge Serrano trata
de cerrar el Congreso y éste echa al presidente y se queda, o el
caso reciente de Ecuador, cuando el Congreso le hace también
un golpe de Estado al presidente. No es solamente el presi-
dente en América Latina quien estd haciendo golpes de Esta-
do al Parlamento, sino que son los parlamentos, tltimamente,
los que estdn haciendo golpes de Estado a los presidentes,
sacdndolos del poder en parte por esta enorme dificultad de
crear coaliciones légicas, coaliciones aptas para gobernar. En
resumen, el presidencialismo, en contextos multipartidistas o
de fuertes crisis, atrapa a un pais en una opcién sin salida por
un tiempo bastante largo.

Por eso, en un sistema presidencial multipartidista es pre-
ferible que el Parlamento resuelva la eleccién presidencial, en
lugar de usar el sistema de segunda vuelta. Cuando el presiden-
te resulta electo por el Congreso tiene mayor conciencia de su
apoyo minoritario y de la importancia de los acuerdos politicos
realizados con los adversarios con representacion parlamentaria.
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Al hablar de la seleccién del Ejecutivo por el Congreso me
refiero a la situacion en la que, si el presidente no logra la
mayoria en la primera vuelta, el Congreso pasa a elegir al pre-
sidente, como en Chile, antes de 1973, o como en Bolivia hoy
dia. Este dltimo caso es muy dramdtico. Bolivia, a pesar de su
historia terriblemente dificil en cuanto al establecimiento de
la democracia, ha funcionado bastante bien en este periodo
de restauracién democrdtica, en gran medida, a mi juicio,
porque el Parlamento ha sido aqui el que ha elegido al pre-
sidente cuando éste no consigue mayoria en la eleccién
produciendo, entonces, la estructuracién de coaliciones guber-
namentales que han sido bastante impresionantes en el caso de
un pais sin tradiciones democréticas muy fuertes. El problema
es que estas coaliciones generadas en los parlamentos para ele-
gir a un presidente son informales, incluso en un caso como el
citado, y su sostenimiento para la siguiente eleccién presiden-
cial, en beneficio de un socio que no detente la presidencia,
puede ser también bastante dificil.

Es decir, no hay unalégica como la que existe en los sistemas
parlamentarios. La erosién de las coaliciones preelectorales y
la necesidad de tener apoyo en el Congreso para programas
de gobierno llevan inevitablemente a los presidentes a tratar de
estructurar nuevas alianzas temporales, lo cual significa ajustar
los gabinetes presidenciales de acuerdo con las alianzas, pro-
ceso complicado porque se requiere del apoyo mayoritario en
ambas cdmaras. Y, por ello, el sistema presidencial en América
Latina siempre ha sido en mayor o menor medida semipar-
lamentario, porque el mandatario se ve forzado a estructu-
rar un gabinete con dirigentes opositores para obtener apoyo
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parlamentario; pero sin una prictica como la boliviana, hay
menos incentivos para que estas coaliciones perduren.

Voy a concluir, entonces, con lo siguiente: yo creo que en
sociedades complejas con sistemas multipartidistas se requie-
re de légicas politicas que incentiven la colaboracién, y que
permitan la creacién de coaliciones necesarias para gobernar.
Los sistemas presidenciales, por la eleccién suma cero del
presidente y el sistema de doble soberania que viene de esta
separacion de poderes, donde tanto el presidente como el Par-
lamento creen representar la voluntad legitima nacional, no
incentivan justamente esta légica de creacién de coaliciones
mayoritarias para gobernar, o lo hacen sélo de manera excep-
cional. Todo lo contrario, desincentivan la cooperacién, ya
que los parlamentarios caen en la cuenta de que les conviene
el fracaso de la gestion presidencial para publicitar sus propias
perspectivas politicas, especialmente si el presidente no puede
ser electo de todas maneras.

El sistema semipresidencial, como el francés, es preferible
al presidencial puro, aunque no resuelva el problema de fon-
do. Cuando el presidente tiene una mayoria de su partido en
el Parlamento la situacién deriva en un sistema presidencial
fuerte, pero cuando pierde esa mayoria se crea una tension
entre el presidente y el Parlamento, representado por el pri-
mer ministro. Esta tensién, en el contexto de graves crisis ins-
titucionales y econdmicas, como por ejemplo después de la
Primera Guerra Mundial, contribuyé en parte al fracaso del
sistema presidencial de Weimar. Y en Francia la experiencia
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de la cohabitacién es demasiado reciente, en cierta medida,
para poder hacer un juicio definitivo sobre el éxito del sistema
semipresidencial francés, aunque si es posible afirmar que
resuelve en cierta medida muchos de los problemas que acabo
de sefialar. A mi juicio, la solucién al problema de falta de mayo-
rfa en los sistemas presidenciales, que agrava la pugna entre los
poderes, estd en transitar a un tipo de sistema parlamentario.

sQué harfa un sistema parlamentario en América Latina?
En primer lugar, la generacién de un gobierno parlamentario
relajarfa la enorme presién que existe en un sistema presi-
dencial por estructurar coaliciones amplias en torno a una
opcién presidencial de suma cero, alternativa que estimula
la polarizacién y puede tornar més rigidas, e incluso radicali-
zar, las opciones. Un régimen parlamentario con un sistema
electoral de cardcter proporcional o mixto, con distritos rela-
tivamente pequenos, reducirfa la excesiva importancia de las
elecciones presidenciales y darfa a los distintos actores mds
esperanzas de tener injerencia en la generacién de coaliciones
gubernamentales. También evitaria el reciente fenémeno lati-
noamericano de las candidaturas presidenciales relimpago,
basadas en popularidades personales generadas por el acceso a
la televisién y a los medios, candidaturas sin una base parti-
daria y organizativa lo suficientemente fuerte como para per-
mitir el éxito como gobernante.

En segundo lugar, el funcionamiento de un sistema par-

lamentario contribuirfa a moderar la politica. Esto es posible
observarlo muy claramente en el caso de Chile. Dadas las
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similitudes en las posiciones de los partidos de izquierda y
la Democracia Cristiana en 1970, es probable que una coa-
licién de centro-izquierda hubiera subsistido si el régimen
chileno en ese momento hubiese sido parlamentario. Con un
sistema parlamentario, los gobiernos tendrian que estructu-
rarse en el Parlamento, dirigiendo las opciones de coalicio-
nes de partidos; aunque, en un régimen parlamentario sin
incentivos para crear coaliciones de mayoria la falta de con-
senso mayoritario lleva a un proceso electoral con un riesgo
muy alto para los partidos y los parlamentarios de perder sus
escaios. Un sistema parlamentario tendria también el efecto
de cambiar la correlacién de fuerzas dentro de los partidos,
dando mds importancia a los parlamentarios electos y menos
importancia a las ctpulas partidistas. También produciria
una mayor disciplina de partido.

Ahora bien, no es légico argumentar —aqui quiero anti-
cipar algunas reflexiones— que un sistema parlamentario no
funcionarfa adecuadamente en un pais latinoamericano debi-
do a la falta de madurez de los partidos politicos, y a causa de
nuestras idiosincrasias. Los partidos y dirigencias politicas
se ajustan a los incentivos que reciben del juego politico. Si
este juego tiene tendencias centripetas y no centrifugas,
el elemento més favorable para que el didlogo se consolidase
dentro de las agrupaciones politicas serfa la disciplina partida-
ria, que se convierte en una variable dependiente. La funcién
es producto de la estructura.

Tampoco es légico argumentar que los problemas de
AméricaLatinason muchisimo mdsagudos quelosdelos paises
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europeos, y que no permiten el establecimiento de estructuras
politicas que puedan funcionar en sistemas parlamentarios.
Recordemos que en muchos paises europeos los conflictos
religiosos, étnicos, lingiiisticos y de clase han sido desgarra-
dores. El siglo XX ha sido una desgracia para Europa. Paises
como Bélgica, e incluso Holanda, tienen divisiones histéricas
magnas, mucho més profundas que las latinoamericanas. Sin
embargo, con un sistema parlamentario han podido llegar a
los consensos necesarios para poder estructurar gobiernos de
coalicién relativamente exitosos, salvindose de la trampa
de los gobiernos de separacién de poderes divididos.

En tercer lugar, el funcionamiento de un régimen par-
lamentario eliminarfa la pardlisis del gobierno y el enfren-
tamiento entre el Ejecutivo y el Legislativo, producto de la
falta de apoyo mayoritario al presidente en el Parlamento.
La nacién no tendria que vivir con la rigidez de un periodo
presidencial de seis u ocho anos que ya no cuenta con mayoria
operativa. Es el dramdtico caso de paises latinoamericanos con
presidentes que en un comienzo gozaban de enorme popu-
laridad y después la perdieron, pero que se quedaron como
presidentes minoritarios ineficaces.

Otros opinardn que nuestra idiosincrasia latinoamericana
es tal, que no se va a poder jamds en este continente pensar en
debilitar la figura del presidente. En ese caso, si se prefie-
re un sistema presidencial y no se estd de acuerdo con mis
argumentos légicos para el sistema parlamentario, entonces
por lo menos voy a plantear algunas cosas que hay que ins-
trumentar para mejorar el propio sistema presidencial. Me

36



EL DEBATE ACTUAL SOBRE EL PRESIDENCIALISMO
Y PARLAMENTARISMO EN AMERICA LATINA

parece la peor opcidn, pero si quieren aferrarse a su sistema
presidencial, por favor hagan lo siguiente:

1. Deberin elaborar un sistema electoral que castigue a los
partidos minoritarios. Creo que el sistema uninominal
mayoritario es extremo. El sistema norteamericano es
extremo, No es representativo, pero un sistema propor-
cional con distritos pequenos y listas cerradas para incen-
tivar la coherencia en los partidos politicos puede ayudar
a minimizar la fragmentacién politica, permitiendo un
posible apoyo mayoritario al presidente. Es decir, hay
férmulas electorales —no tengo tiempo en realidad para
detallar este punto— que pueden ayudar a lograr, por lo
menos, una menor fragmentacion politica.

2. No permitan la segunda vuelta, que contribuye a la
fraccionalizacién politica y exacerba el conflicto con
el Parlamento, al sobredimensionar a un presidente
débil. A falta de mayoria en la eleccién presidencial, el
Congreso deberia elegir al presidente; es decir, revisen
los sistemas boliviano o chileno.

3. Permitan la reeleccién del presidente por un periodo; que
se reelija al presidente por un periodo, por lo menos, per-
mite que éste no pierda poder. En este sentido, prefiero un
periodo de cuatro afios con posibilidades de reeleccion. Si
el presidente es malo, fracasa y se va; si es exitoso, tiene
la oportunidad de reelegirse y mantiene algo de poder en
esa posibilidad. El drama de los paises latinoamericanos,
incluso en los que hay mayoria para el presidente, es que
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ya en el dltimo ano de gobierno empieza a perder poder,
porque todos estdn mirando mds alld.

. Permitan la disolucién del Congreso por una sola vez

durante un periodo presidencial. Si el presidente no
obtuviera de un Congreso nuevo la mayoria necesaria
para gobernar, tendria que presentar su renuncia. ;Por
qué no pensar en una cosa como ésa? Uruguay tiene un
mecanismo que se aproxima —y fue también una pro-
puesta que nosotros les hicimos con Juan Linz y otros
colegas—, a los bolivianos cuando hicieron sus reformas
constitucionales.

. Eviten la elecciéon por separado del presidente y del

Congreso. Los venezolanos acaban de cometer un error
terrible: la eleccién del Parlamento en noviembre y la
del presidente en diciembre. Si se quiere estructurar
una coalicién viable, donde el presidente tenga cierto
apoyo del Parlamento, deben realizarse las elecciones
al mismo tiempo y no separarlas, como también hicie-
ron los chilenos, pues casi garantizan al presidente una
oposicién en el Parlamento.

. Creen la figura de primer ministro nombrado por el

presidente, para ayudarle a negociar y para generar
mejores pricticas de negociacion entre el presidente y
el Parlamento.

. Por tltimo, pasen a un sistema unicameral, porque para

un presidente tener minorfa en dos cdmaras es mucho
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miés complicado. Este sistema de los congresos con dos
cdmaras es una nocidén que se remonta a los sistemas
mondrquicos anteriores, que tienen ldgicas distintas.
Obviamente que con un sistema federal es mds com-
plejo y polémico este tema, pero para sistemas especial-
mente unitarios no deberfan existir dos cimaras.

En un momento histérico como el actual, cuando existe
un compromiso universal para fortalecer la democracia como
el tnico sistema viable para una sociedad moderna es funda-
mental, a mi parecer, estudiar a fondo las diversas opciones e
instituciones del mundo contempordneo, en un esfuerzo por
dar a los paises de nuestro continente un futuro democrdtico
estable, con un gobierno justo, eficiente, que pueda acceder
al desarrollo econémico con justicia social. México y los pai-
ses de América Latina tienen que establecer un didlogo no
s6lo con su pasado, sino también con su futuro y mirar las
experiencias exitosas de otros paises que son afines. Hay que
estudiar a fondo estas cosas. ;Por qué no podemos aspirar a ser
como Bélgica o Suecia o Austria 0 Canadd? En un momento
fundacional, los paises de América hispana y Brasil, cuyas
idiosincrasias son mucho mds parecidas a los paises del viejo
continente, no deben optar sin mayor reflexién por mantener
el sistema presidencial inventado en Filadelfia a fines del siglo
XVIII sin pensar seriamente en las férmulas politicas que han
evolucionado tan exitosamente en Europa, e incluso, como muy
bien se sabe, en democracias también nuevas como Alemania,

Espana y Portugal.

Muchas gracias.
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Comentarios finales, derivados
de preguntas del auditorio

PREGUNTAS SOBRE EL SISTEMA POL{TICO MEXICANO

tendiendo a las diversas preguntas sobre el caso mexicano,
A.puedo decir lo siguiente. Estd claro que México estd pasan-
do ahora por una situacién de un presidencialismo débil, con
enormes desafios; pero, jpor qué?; porque se estd democrati-
zando el pais. ;He sido injusto con el presidencialismo mexi-
cano? La verdad es que no me he referido al presidencialismo
mexicano, sino al que se ha dado en América Latina, porque
en México el presidencialismo ha sido exitoso en un sistema
que no se puede definir como democratico. Ahora bien, la iro-
nia, la paradoja para México, lo complicado de su sistema es
que, al democratizarse mds el pais, se ha pasado de un partido
hegeménico, que podia controlar todas las esferas del poder, a
enfrentar los mismos problemas que ha enfrentado el presiden-
cialismo en otros paises de América Latina. Ello se debe a que
estd transitando abiertamente hacia un sistema no bipartidis-
ta, sino (por lo menos en este momento) tripartidista. Es un
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sistema que se parece, en cierta medida, al que existia en Chile,
o sea, una division en tres tercios, que es un desafio enorme
para la democracia presidencial.

Si efectivamente los mexicanos al elegir a sus representan-
tes no lo hacen en forma mayoritaria sino que se dividen
en tres, entonces tiene que haber algin sistema 16gico para
poder llegar a compromisos, consensos y gobernabilidad. Y
eso no significa que tienen que estar todos de acuerdo, pero
tampoco es conveniente una situacién peligrosa en la que
un tercero gane la presidencia, se cuente con la minoria en
el Parlamento y se tenga un presidente minoritario. Es una
situacién que puede ser terriblemente inestable.

La composicién del Congreso en México es mds plural
porque el pais se estd democratizando y los mexicanos estdn
expresando distintas opciones. Yo creo que, a diferencia de otros
paises que estdn haciendo transiciones importantes, México tie-
ne la suerte de tener partidos que son relativamente coherentes.
Aqui en México todo el mundo se desespera por los partidos
politicos, pero si uno lo mira en forma comparativa, el hecho
de que tres partidos consigan més de un 80% del voto, com-
parado con Brasil, por ejemplo, o los paises del Este de Europa
como Polonia, Hungria, etcétera, es efectivamente una garantia
para un cierto nivel de gobernabilidad que no existe en otras
partes. Y ése es un elemento que nos da alguna confianza,
aunque vamos en México a confrontar siempre el problema
de un sistema multipartidista o tripartidista encajado en un
sistema presidencial, donde la l6gica de la mayoria no viene
necesariamente de las instituciones.
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Y, por udltimo, yo creo francamente que México va a tener
que pensar seriamente en férmulas semipresidenciales o par-
lamentarias para la gobernabilidad futura. En cuanto al Poder
Legislativo, pienso firmemente que tiene que instaurarse la
reeleccion de los parlamentarios. Es una de las reformas mds
importantes, a mi juicio, para México, porque la no reelec-
cién fue muy eficaz en un sistema no del todo democrdtico
ya que, en el fondo, los legisladores eran parte de una gran
masa de cuadros politicos que pasaban al Parlamento, luego se
iban a otras partes y después volvian al Parlamento, pero que
respondian a una légica muy distinta del poder. En un sistema
democrdtico no tiene ningtn sentido tener parlamentarios que
no puedan ser reelegidos. En la practica, esto dificulta enorme-
mente la creacién de partidos politicos mds responsables, més
coherentes, porque obstaculiza la creacion de una carrera parla-
mentaria, no solamente para fortalecer a los partidos politicos,
sino también para fortalecer a los parlamentos mismos. Los
parlamentarios requieren de experiencia y, para conseguirla, a
veces tienen que pasar mucho tiempo en el Parlamento. Ade-
mis, si la gente quiere reelegirlos, spor qué no? Eso también
nos ayuda con el problema de la representatividad que estd en
crisis en América Latina. Si alguien es un buen parlamentario
y la gente se identifica con él o con ella, entonces deberia tener
la posibilidad de reelegirse. Creo que eso es muy importante y,
sin esa reforma, México va a tener problemas muy serios.

Cuando he discutido estos temas con colegas de otras par-
tes en América Latina, e incluso con politicos, siempre surge
la objecién de la falta de preparacién de los parlamentarios,
por lo que no representan una opcién para darles el poder.
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Para ello hay dos respuestas: la primera es que si los parla-
mentarios tienen mayores funciones y tienen mayor posibi-
lidad de carrera politica van a ser mejores. Si se cuenta con
parlamentarios solamente por un periodo, los incentivos para
los partidos, para llevar a sus mejores gentes al Parlamento,
van a ser mucho menores. Tiene que tener sentido llevar a la
mejor gente al Parlamento.

PREGUNTAS ACERCA DEL DEBILITAMIENTO
DEL E]ECUTIVO EN EL PARLAMENTARISMO

El segundo tema resulta un poco paraddjico y es que la gente
que presenta esta objecion no entiende la funcién del miembro
de un Parlamento en un sistema parlamentario, que es mucho
més débil como representante individual que un congresista
en un sistema presidencial. Porque en los sistemas parlamen-
tarios, ;quiénes gobiernan?, no el Parlamento sino el Ejecuti-
vo generado por el Parlamento, el gabinete, que obviamente
estd integrado por personas electas para el Parlamento. Pero
la fuerza del Ejecutivo es mucho mds grande en un sistema
parlamentario que en un sistema presidencial. Incluso en
Inglaterra, la cuna de los sistemas parlamentarios, los miem-
bros del Parlamento no tienen oficina, no tienen asesores, un
poco como en el Congreso mexicano. Pero con el enorme poder
que tienen, ;qué hacen? Generan las mayorfas. Es en ese senti-
do que son importantes. Los partidos eficaces y fuertes generan
mayorias. Los parlamentarios, como tales, no juegan un papel
muy importante, 2 menos que pasen a ser ministros, que pasen
al Ejecutivo.
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TENSION ENTRE EL EJECUTIVO
Y EL CONGRESO EN MEXICO

Se me pregunta si creo yo que la tensién entre el Congreso y
el presidente puede volverse mds dificil en México. Lo creo,
por la légica misma de lo que acabo de plantear. Si la Cdmara
baja tiene una representacién politica distinta, obviamente los
mexicanos también tienen que preocuparse de su gobernabi-
lidad y tienen que preocuparse de las transiciones importantes
que todavia no se han hecho. El gran logro de la transicién
mexicana estd representado por el sistema electoral, que debe
ser uno de los mejores del mundo, pero hay mucho qué hacer
por delante. En México todavia se requiere una politica
de Estado, una politica que se enfoque a la construccién de
las instituciones futuras, y eso puede obstaculizarse, precisa-
mente, porque al evolucionar México hacia el afio 2000, la
pequefia politica de las rencillas pasa a ser dominante y tiende
a poner a un lado lo que llaman los franceses —lo que yo siem-
pre digo— la politica de estructuracién de instituciones y de
identificar cudles son los intereses bdsicos de la nacién. Eso
se dificulta mucho con las rencillas por el poder.

Es posible observar un fenémeno parecido en Estados
Unidos en este momento. Obviamente, el problema de fon-
do en Estados Unidos no es tanto lo que hizo el presidente o
lo que dijo ante un jurado, sino la pugna por el poder en una
situacion en que la mayoria parlamentaria republicana en la
Cémara baja tiene solamente 11 escafos, la mds estrecha en
todo el siglo XX. Ese es el tema de fondo en este momento,
una pugna muy fuerte por el poder, en la que se corre el
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riesgo, desde luego, de dejar a un lado los intereses del Esta-
do. Ese es el gran desafio para México.

REFORMAS DIRIGIDAS EN AMERICA LATINA

Pasando a otro tema: ;hay un riesgo en América Latina de tener
reformas dirigidas? Si que lo hay. Ha habido reformas condu-
cidas por dirigentes politicos que han obtenido un cheque en
blanco. Ese cheque en blanco es peligroso, a menos que los diri-
gentes politicos busquen consensos en la sociedad y apoyo real
a las reformas que se estdn haciendo. Creo que, por ejemplo,
se ha visto que los pueblos en América Latina han apoyado
las reformas fundamentales, pero que éstas se encuentran en
riesgo si efectivamente no se buscan formas de conseguir
un apoyo mayoritario, una legitimidad a las reformas.

Por otra parte, recuperando el elemento de la representati-
vidad politica, sin duda es muy importante cuando hacemos
estas reflexiones sobre reformas institucionales pensar no en
forma sectorial, no en un solo elemento de un sistema politi-
co. Es muy importante mantener siempre la cohesion de los
distintos niveles. El sistema de representacién es tan impor-
tante como el sistema institucional. Estdn todos relacionados,
incluyendo el tema de la coherencia de los partidos politicos.
Hay tres niveles de crisis: uno de representatividad, que tie-
ne que ver con el sistema electoral y los partidos politicos;
hay también una especie de toma de cuentas, la responsabili-
dad. Y, después, también hay una crisis de eficacia que tiene
que ver con el Estado mismo. Esos tres niveles estdin muy
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relacionados, pero también hay referentes institucionales para
ellos. Especificamente en la cuestién de la representatividad
hay dos valores en pugna: en primer lugar, el valor propio de
la representatividad, y ejemplifico con lo que me dijo Gonzalo
Sdnchez Lozada: “Mira, Valenzuela, nosotros queremos un
congresista para cada boliviano, a ver si puedes ayudarnos con
eso. ;Cémo lo hacemos?” A lo que él se referia es que la gente
no sabe quiénes son sus representantes, porque son elegidos
por listas, nombrados por politicos corruptos. Hay un pro-
blema de representatividad que viene mds bien por el sistema
mayoritario. Pero también con ese sistema puede perderse
la coherencia de los partidos politicos. Entonces, hay que
buscar una solucién intermedia que, por un lado, permita
la representatividad y, por otro, permita la coherencia de los
partidos politicos. Eso es bastante importante.

LA DEMOCRACIA DIRECTA

En respuesta a la cuestién sobre la pertinencia de instrumen-
tar mecanismos de democracia directa, yO soy enormemente
escéptico al respecto en un contexto de democracias com-
plejas. A lo mejor en un pueblo funcionan bien un plebisci-
to, un referéndum, donde vayan los ciudadanos al teatro el
fin de semana y voten el presupuesto de la ciudad. Pero en
sociedades complejas el sistema de representacién es indis-
pensable. No pueden resolverse problemas complejos de la
sociedad con férmulas plebiscitarias o referéndums. Acabo
de regresar de Venezuela, donde tuve una reunién muy larga
con el comandante Chdvez, quien propone que al ser elegido
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presidente, aun por una minoria, ¢l va a llamar de inmedia-
to a un referéndum para crear un Congreso Constituyente.
En ese sentido, el Constituyente va a estar por encima del
Parlamento. El Parlamento serd electo después y entonces se
dard una situacién curiosa: el comandante Chdvez llamard a
un referéndum y preguntard al pueblo: “;usted estd de acuer-
do con un Constituyente para cambiar la Constitucién?”
Entonces el pueblo dird: “;Si, estamos de acuerdo!” Y enton-
ces cambiard la Constitucién. Ahora, no estd claro cémo
se vaa elegir al Constituyente, pero eso no importa. ;En qué se
basa el comandante Chdvez? En el articulo 4 de la Consti-
tucién venezolana que dice que la soberania estd en el pue-
blo, y la Constitucién mexicana debe decir lo mismo. Pero
la Constitucién venezolana no contempla el referéndum ni la
eleccién de constituyentes. Entonces, lo que se estd haciendo
es violar la Constitucién al apelar directamente al pueblo.

Hay un problema con la nocién de que si se apela al pue-
blo se soluciona todo, que es lo que hizo Fujimori en Pert:
“como yo tengo las encuestas a favor mio, entonces cierro el
Congreso. ;Alguien objeta? Miren, aqui tengo el 56%”. Se
olvida de que la democracia no sélo es un sistema de mayo-
rias, no es solamente el plebiscito de hoy. La democracia
fundamentalmente es un sistema constitucional, donde los
intereses de las minorias son protegidos y donde las mayorfas
también son protegidas. No se puede tener una democracia
exitosa alli donde el gobernante diga: “yo hago lo que quiero,
porque la mayoria me apoya”. No puede ser asi. En ese senti-
do se tiene que seguir el sistema constitucional y democré-
tico. Los referéndums son terriblemente peligrosos porque
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caen, entonces, en la nocién de que la democracia puede ser
plebiscitaria. Ademds, los temas son demasiado complejos
para resolverlos con una pregunta. En California se da lo
siguiente: cada vez que hay un problema complicado, como
la famosa Ley 187, se le plantea a la poblacién y ésta vota,
pero los temas son demasiado complejos para poder decidirse
en esa forma y son los parlamentos quienes, al representar
la complejidad de la sociedad, llegan a los compromisos para
resolver esos problemas de fondo.

LA SEGUNDA VUELTA

Por lo que toca al tema de la segunda vuelta, insisto en que se
solucionarfa mejor con la eleccién por el Congreso del presi-
dente que no obtiene una mayoria en la eleccién. Creo que ésa
es una légica que ayudaria mucho mds a establecer las 16gicas
de coalicién parlamentaria, de estructuracién, de coaliciones
reales. Tomemos el caso de México: hay tres candidatos presi-
denciales. Cada uno representa a uno de los partidos y ningu-
no obtiene una mayoria. Si hay una segunda vuelta, ésta dejaa
uno de los tercios afuera. ;Cudl es la légica para que ese tercio
pueda negociar con uno de los otros dos? Miremos lo que
le pasé a Fujimori en Perti. Fujimori obtuvo segundo lugar en la
primera vuelta, Vargas Llosa le llevaba bastante distancia. ;

qué hizo la izquierda en la segunda vuelta? Vot por Fujimori.
¢Qué hizo el APra en la segunda vuelta? Bueno, no queria a
Vargas Llosa, asi es que voté por Fujimori. Pero, ;crearon el
APRA e Izquierda Unida una coalicién de verdad con Fujimori?
No. El dia en que Fujimori fue electo descalificé al apra y
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a la izquierda. Sin embargo, Fujimori, de ser el segundo en
la eleccién pasé a ser el presidente de todos los peruanos,
haciendo a un lado a los partidos. Es decir, no hay incentivos
en este sistema para que los que perdieron puedan llegar, en
realidad, a conformar una coalicién. En cierta medida, a lo
mejor no tienen otra opcién. Por ejemplo, la gente que no
querfa a Lula da Silva en Brasil tuvo que irse con Collor de
Mello, porque no habia otra opcién y Collor de Mello no
hizo una coalicién de verdad con ellos. Creo también que hay
algunas situaciones en que podria estructurarse efectivamente
una segunda vuelta: una coalicién. Aunque en la mayoria de
los casos el candidato que es electo en estas circunstancias no
tiene incentivos para formarla, porque siente que la gente va a
votar por él de todas maneras por ser el mal menor.

REELECCION PRESIDENCIAL

Abundando con respecto a la reeleccién presidencial, creo
que ésta es importante porque, si no se da, el presidente pier-
de el apoyo demasiado rdpido, mientras que con la reelec-
cién puede conservar cierto apoyo por mayor tiempo. Y si
su gestion es buena, que se reelija; si su gestion es mala, que se
vaya. Pero también creo que es importante poner un limi-
te a las reelecciones, porque un presidente, por muy exitoso
que sea, puede quedarse mucho tiempo. Ahora bien, no harfa
extensiva esta critica para los sistemas parlamentarios, pues
debe recordarse que los gobiernos més largos no son los pre-
sidenciales sino los parlamentarios. Algunos han estado hasta
16 anos en el poder, como el caso de Felipe Gonzélez. ;Cudles
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son los sistemas que arrojan gobiernos fuertes, estables y que
duran mucho tiempo? Son los sistemas parlamentarios. La
légica de los sistemas parlamentarios es para crear sistemas y
gobiernos mds fuertes.

CONTRAPESOS AL PRESIDENCIALISMO

:Se requiere de un contrapeso a la figura presidencial? Si,
debe haberlo, pero yo preferiria que éste surgiera hoy dia de
las urnas y de la preferencia de la poblacién, y no tanto de un
sistema que se copi6 del régimen Tudor de Inglaterra, donde
los contrapesos se pensaron para una situacion en la que efec-
tivamente el pueblo no votaba como tal. Creo que ahora en
México, por la posibilidad de elegir, es el pueblo el que puede
decidir quiénes van a ser sus gobernantes. Eso les permite llevar
a representantes a los centros de poder, en elecciones que son
mis legitimas que antes.

CULTURA POLITICA Y DEMOCRACIA

Enfocindonos ahora sobre la cultura politica de los paises
latinoamericanos, yo francamente soy de los que no cree que
tiene que existir una cultura democrética para crear demo-
cracia. Es todo lo contrario. La cultura politica surge de los
procedimientos politicos, del accionar politico democrético y
la historia estd repleta de situaciones donde la democracia ha
nacido incluso de un autoritarismo. ;Cémo surge la demo-
cracia en Francia, por ejemplo, con la Tercera Republica?
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Pues cuando en 1871 se dividen los realistas. Eso no quiere
decir que los franceses no evolucionaron desde entonces. La
cultura democrdtica surge de la prictica democrdtica.

LA GLOBALIZACION

Pasando a otro asunto, ;cémo afecta la globalizacién? Bue-
no, la globalizacién afecta a todos los gobiernos de cualquier
tipo. Los desafios son enormes. Hoy dia hay obviamente un
problema de falta de soberania, ya en un esquema de paises
que no pueden manejarse en forma autdrquica, pues todos
estan perdiendo un nivel de soberania en este proceso.

PRESIDENCIALISMO VS. PARLAMENTARISMO

Juan Linz y yo hemos estado en conversaciones sobre este tema
desde su comienzo y si hay algo de lo que puedo jactarme un
poco es de que, cuando empezamos a discutir con Giovanni
Sartori el problema de los presidencialismos en América
Latina, abogando nosotros por un sistema parlamentario,
Sartori se resistié: “no, imposible”. El referente para él ha sido
siempre Italia, con todos los problemas del parlamentarismo
italiano. Entonces, en un comienzo él defendia el sistema pre-
sidencial, pero en muchas conversaciones, en este didlogo y
en su percepcién sobre los argumentos que estaba planteando en
América Latina él sugiri6 el semipresidencialismo como una
opcidn, cosa que Juan Linz prefirié no hacer.
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En cierta medida, los grandes ideSlogos en estas cosas son
Juan Linz, por un lado, a favor del parlamentarismo, y Sartori,
pronuncidndose —al principio— por un presidencialismo,
aunque después evolucioné hacia un semipresidencialismo. Yo
me inclino al semipresidencialismo en América Latina si no
hay una opcién de parlamentarismo, aunque prefiero decidi-
damente a este tltimo. Juan Linz se opone al semipresidencia-
lismo porque es un gran estudioso del fracaso de la Reptblica
de Weimar y su rechazo a este sistema, a la naturaleza de la
Quinta Republica, viene de ese profundo estudio. Y creo
que Juan tiene razén en momentos de grave crisis. Cuando
hablamos de presidencialismo o parlamentarismo no se trata
de discutir cémo funcionan los regimenes democréticos en el
dia a dia. Nos estamos refiriendo, mds bien, a c6mo manejan
sus crisis profundas las sociedades, y ésa es una respuesta a las
personas que nos dicen: “;por qué quiere usted cambiar al sis-
tema cuando el presidencialismo estd funcionando fantistico
en América Latina? Mire a Chile, mire a Argentina”. Bueno, en
primer lugar los desafios fuertes no estdn ahi, y la gente que
objeta de esa forma también se obliga. Y veamos lo que pasé
en Ecuador, lo que pasé en Guatemala, lo que pasé en Hait,
lo que pasé en Brasil y en otros regimenes que todavia estdn
en el tapete de la discusion.

Esto me lleva a una reflexién final sobre el éxito de algunos
gobiernos latinoamericanos en esta época. ;Por qué el éxito de
Menem en Argentina? Es porque tuvo mayoria de su partido.
¢Y cudl es el éxito de Chile en este momento? Es porque se
conformé una coalicién politica que pudo crear una mayorfa,
a pesar de que no existia esa mayoria para un solo partido.

53



ARTURO VALENZUELA

Ahora bien, el problema es que no hay ninguna garantia de
que se mantenga esa coalicion en el caso de Chile. ;Qué pasa
si se divide la Concertacién en Chile? Es ahi donde se vol-
verfa, probablemente, a la 16gica mds confrontacional de los
sistemas politicos anteriores y donde, si no hay una légica que
incentive las coaliciones, se podria presentar una situacion
bastante dificil y grave en un sistema politico.
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