Treinta anos del debate
parlamentarismo-presidencialismo:
un balance de las evidencias

Sebastidn Linares

Se hace una evaluacion del desempefio del presidencialismo en perspectiva comparada con el parlamentaris-
mo en tres dimensiones: 1) en la generacién de conflictos o situaciones de bloqueo entre ramas de gobier-
no, 2) en la quiebra de la democracia y 3) en las interrupciones prematuras de mandato. En cada una de las
tres dimensiones resumo los argumentos tedricos a favor y en contra y evaltio la validez de las evidencias
empiricas existentes. El articulo sostiene que tenemos buenos argumentos y evidencias para pensar que, a
igualdad de condiciones, el presidencialismo exhibe un desempefio inferior al parlamentarismo en todos los
componentes evaluativos. Luego, argumento que la explicacién de estas diferencias podemos encontrarlas
en el “efecto” que la variable “forma de gobierno” introduce en el sistema politico.
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INTRODUCCION

La ciencia politica contemporanea —siguiendo el estudio seminal de Linz (1994)—
ha concentrado su atencion en “tres riesgos™! de la forma de gobierno presidencialista: 1)
una mayor propension a generar bloqueo y conflictos entre ramas de gobierno (pardlisis),

1. Deliberadamente uso la palabra “riesgos” (risks) para distinguirla del concepto de “peligros” (perils) emplea-
do por Linz, que hace referencia a variables independientes como 1) juego de suma cero, 2) rigidez (man-
dato presidencial fijo), 3) legitimidad dual, y 4) personalizacion del poder (los cuales, segin Linz, propicia-
ban efectos como el bloqueo o parilisis, la quiebra de la democracia, y el arribo de outsiders al poder). El
concepto de riesgos, en cambio, hace referencia s6lo a efectos o variables dependientes.
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2) una propension a la quiebra del régimen democratico (quiebra de la democracia) y 3)
una inclinacién a la inestabilidad politica y las interrupciones prematuras de gobierno
(crisis presidenciales).

En este articulo hago una evaluacién del rendimiento del presidencialismo en perspec-
tiva comparada con el parlamentarismo en cada una de las tres dimensiones, resumo los
argumentos tedricos a favor y en contra, y evaldo la validez y robustez de las evidencias
empiricas existentes. Sostendré que tenemos buenos argumentos y evidencias para pensar
que, a igualdad de condiciones, el presidencialismo exhibe un desempefio inferior al par-
lamentarismo en los tres componentes evaluativos. A continuacién, argumento que la
explicacion de estas diferencias podemos encontrarlas en el “tipo de régimen democrati-
co” (0, como suele decirse también, forma de gobierno).

El articulo es una revisioén de la literatura contemporanea sobre el debate entre parla-
mentarismo y presidencialismo, aunque aporto datos originales sobre la duracién relativa
de las coaliciones en los presidencialismos. Esta dividido en tres apartados, cada uno de
los cuales corresponde a una dimensién de analisis. Finalmente expongo las conclusiones.

CONFLICTO ENTRE PODERES Y PARALISIS

Los tempranos trabajos de Linz (1990, 1994)? sentaron la hipétesis de que el presidencia-
lismo per se (legitimidad dual y mandato fijo) es estructuralmente proclive a la generacién
de bloqueos y conflictos entre la rama ejecutiva y legislativa. A efectos de su contrastacion,
la hipétesis puede ser desmembrada en dos: 1) el presidencialismo es estructuralmente
refractario a la formacién y el mantenimiento de las coaliciones de gobierno y 2) que el
presidencialismo tiende a generar conflictos entre poderes y bloqueo (pardlisis) entre
ramas de gobierno. Evaluemos brevemente qué nos dicen las evidencias que disponemos.

Formacion, naturaleza y duracion de las coaliciones presidenciales

Linz sostuvo que la forma de gobierno presidencialista es especialmente antagénica
con la formacién de coaliciones. La explicacion reside en que el cargo presidencial no
puede ser repartido y los cargos de gabinete —por su dependencia total del presidente—
no son atractivos para los partidos de oposicién ya que implican comprometerse con la
politica del gobierno sin posibilidad de incidir en ella.

Sin embargo, los primeros trabajos empiricos pusieron en tela de juicio dicha tesis.
Amorim Neto (1994, 2002) y Deheza (1998) mostraron por primera vez que las coalicio-
nes de gabinete no eran un fendmeno raro en los presidencialismos. Deheza analizé 9

2. Hay que decir, no obstante, que el trabajo de Linz comenz6 a ser circulado en forma de borrador en el afio
1987.
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democracias sudamericanas en el periodo que va de 1958 a 1994, y exhibe que, de 123
gobiernos, las coaliciones de gobierno fueron mds frecuentes que los gobiernos monoco-
lores (69 contra 48), y que alrededor de la mitad de los gobiernos minoritarios formaron
coaliciones (52% de las veces). Amorim Neto (2005) estudi6 13 presidencialismos latino-
americanos durante el periodo 1970-2000 (106 gabinetes), y encontrd una frecuencia ele-
vada de los gobiernos de coalicién (76 de 106 gabinetes).

Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004) consideraron todas las democracias del mundo
desde 1946 hasta 1999. Aunque es cierto que los gobiernos de coalicién en general son
menos frecuentes en los presidencialismos que en los parlamentarismos cuando no hay un
partido que alcance la mayoria absoluta de escafios, estos se configuran con bastante fre-
cuencia en los presidencialismos, y —notablemente— mads de la mitad de las veces cuan-
do el presidente es minoritario en el Congreso. Segtn se desprende de este estudio, no es
la forma de gobierno en si la que desalienta las coaliciones, sino el tipo de gobierno.

Esta dltima idea fue refinada mds tarde por el estudio de Negretto (2006), quien distin-
gue cinco tipos de situaciones en los gobiernos presidencialistas: 1) presidentes mayorita-
rios, 2) coaliciones mayoritarias, 3) presidentes minoritarios en situaciones divididas en
sentido estricto®, 4) presidentes minoritarios en situaciones medianas* y 5) presidentes
minoritarios en situaciones congresionales’. Negretto exhibe que de los 51 presidentes
minoritarios incluidos en la base de datos, 27 (53%) formaron gabinetes de coalicién. De
ese total, solo 15 fueron coaliciones mayoritarias (29%). Ahora bien, cuando distinguimos
entre tipos de gobiernos presidencialistas, encontramos que los presidentes minoritarios
en situaciones medianas forman coaliciones un 40% de las veces (un 29% coaliciones
mayoritarias). Los presidentes minoritarios en situaciones divididas, en cambio, forman
coaliciones un 47% de las veces, pero ninguna de las coaliciones auspiciadas en ese esce-
nario ha sido mayoritaria (0%). Finalmente, los presidentes minoritarios en situaciones
congresionales forman coaliciones con una elevada frecuencia (71% de las veces), y ese
escenario auspicia un 47% (del total de gobiernos) de coaliciones mayoritarias. La conclu-
sion que se desprende de este estudio es que los presidentes minoritarios en situaciones
divididas (esto es, aquellas situaciones en las que el partido del presidente no cuenta con
el apoyo del legislador mediano) son los mas refractarios a la formacién de coaliciones
mayoritarias, y por ende los mas proclives al bloqueo y la paralisis.

3. Un presidente minoritario enfrenta una situacién dividida en sentido estricto cuando su partido no logra aca-
parar los votos del legislador mediano, ello significa no puede convertirse en pivote de las preferencias poli-
ticas a través del logro de acuerdos puntuales y cambiantes con los demds partidos (Austin Smith y Banks,
1988; Strom, 1990; Negretto, 2006).

4. Una situacién minoritaria mediana ocurre cuando el partido del presidente posee menos del 50% de los esca-
flos legislativos, pero estd ubicado aproximadamente en el centro de la dimensién derecha-izquierda, de tal
manera que no existe partido o coalicién de partidos que pueda vencer sus propuestas con una mayoria de
votos (Negretto, 2006).

. En las situaciones congresionales el partido del presidente, que es minoritario en el Congreso, no alcanza a
reunir el nimero de escafios necesario para impedir la reversion, por parte del Congreso (normalmente por
2/3), de un veto del Ejecutivo. Esto quiere decir que el partido del presidente tiene normalmente menos de 1/3
de los escafios.

W
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TABLA 1.
FRECUENCIA Y TIPO DE COALICIONES DE GABINETE EN LOS PRESIDENCIALISMOS MINORITARIOS

Situacion minoritaria N Coaliciones (%) Minoritarias (%) Mayoritarias (%)
Mediana 15 6 (40) 2 (13) 4(27)
Dividida 19 9 (47) 9 (47) 0(0)
Congresional 17 12 (71) 4 (24) 8 (47)
Total 51 27 (53) 15 (29) 12 (24)

Fuente: Negretto, 2006.

Los hallazgos de Negretto permitirian dar sustento a la tesis de que son algunos tipos
de gobiernos presidencialistas los refractarios a las coaliciones. Segtin parece, la aparicién
de las situaciones divididas en los presidencialismos depende fuertemente del sistema
electoral, el grado de polarizacion ideoldgica y del niimero y la disciplina de los partidos,
no del presidencialismo per se. El trabajo de Chasquetti (2008) refuerza estas conclusio-
nes. Segun su estudio, es el tamario del partido del presidente en el Congreso (si el parti-
do del presidente es mayoritario, menos probable es la formacién de coaliciones), la pola-
rizacion ideologica (cuanto mayor es la distancia entre la ideologia del presidente y la
media de los legisladores, menos probable que se forme una coalicién) y el hecho de que
el régimen cuente con una experiencia exitosa de coalicion en el pasado, los que proveen
los incentivos para la gestacion de coaliciones en los presidencialismos.

Si las coaliciones no son un fenémeno raro en los presidencialismos, cabria preguntar-
se si son duraderas o no, e interrogarse sobre qué es lo que explica la durabilidad de las
mismas. De hecho, una de las inferencias que puede extraerse de la teoria de Linz es que,
si acaso se formasen coaliciones presidencialistas, estas serfan inestables y breves, por las
mismas razones estructurales que desincentivan la formacién de coaliciones en primer
lugar. La mayoria de los estudios comparados sobre la durabilidad de las coaliciones pre-
sidenciales, nuevamente, sacan conclusiones que sefialan que son variables de nivel infe-
rior al tipo de régimen las responsables de la durabilidad® de las coaliciones. Entre esos
estudios encontramos los de Deheza (1998), Altman (2001), Kellam (2004), Amorim Neto
(2005) y Chasquetti (2008). Resulta interesante mencionar algunas de las evidencias que
se desprenden de estas investigaciones: a) que los gobiernos mayoritarios de un solo par-
tido duran mds que los gobiernos de coalicién y los gobiernos minoritarios (Deheza, 1998,
Amorim Neto, 2005), b) que cuanto mds proporcional es la coalicién de gabinete, mayor
probabilidad de que dure en el tiempo (Altman, 2001), c) que a menor distancia ideoldgi-
ca entre la media de los partidos y la posicién ideoldgica del presidente, mayor duracién

6. Es importante distinguir entre la duracién y la durabilidad (Laver, 2003). La duracién refiere a la cantidad de
dias, meses, o afios que dura una coalicién. En cambio, la durabilidad alude a la probabilidad o expectativa
de duracién de una coalicién bajo determinados pardmetros, un concepto que se traduce en generalizaciones,
por ejemplo, del tipo “una coalicién bajo un parlamentarismo es mds durable que una coalicién bajo en un
régimen presidencialista”.
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(Altman, 2001), d) que las coaliciones con partidos regionales o locales resultan menos
durables que las coaliciones con partidos de alcance nacional (Kellam, 2004), y f) que las
coaliciones minimas ganadoras son menos durables que las coaliciones amplias (que inclu-
yen a partidos no necesarios para obtener la mayoria absoluta de votos en el Congreso)
(Chasquetti, 2008). Los hallazgos de estos trabajos se exponen en la tabla 2.

Estos trabajos sugieren que son variables inferiores a la forma de gobierno las respon-
sables del desempefio diferencial entre el parlamentarismo y el presidencialismo. Sin
embargo, resulta problemadtico extraer inferencias generales de muestras cercadas en las
que solo se consideran regimenes presidencialistas, esto es, muestras en las que la forma
de gobierno no varia. Si tomaramos una muestra mas grande, nos darfamos cuenta de que
la forma de gobierno si tiene un efecto importante en todas las dimensiones de andlisis:
frecuencia de las coaliciones, naturaleza, y duracién.

Respecto de la frecuencia de las coaliciones, las evidencias muestran que en los regi-
menes parlamentaristas las coaliciones son mds frecuentes que en los presidencialistas en
todos los tipos de gobierno. Si las coaliciones emergen 78% de las veces que no hay par-
tidos mayoritarios, en el presidencialismo emergen solo el 59% (Cheibub, Przeworski y
Saiegh, 2004; Cheibub, 2007).

TABLA 2.
DETERMINANTES INSTITUCIONALES DE LA DURABILIDAD DE LAS COALICIONES PRESIDENCIALISTAS

Estudios Hallazgos Muestra

Deheza (1998)  1*. Los gobiernos mayoritarios de un solo partido son mds 123 gobiernos
durables que los gobiernos de coalicién y los gobiernos minoritarios (1958-1994)

Altman (2001)  2**. En los gobiernos de coalicion, cuanto mds proporcional sea la  Gabinetes de Uruguay
distribucion de cargos entre partidos, mayor durabilidad (1989-1999)
3. Cuanto mayor sea la distancia ideoldgica entre los partidos
de la coalicion y el presidente, menor durabilidad de la coalicion
4*. Cuanto menor sea el tiempo que resta para finalizar el mandato,
menor durabilidad de la coalicién

Kellam (2004) 5. Las coaliciones con partidos localistas o regionalistas son menos  No disponible (datos
durables que las coaliciones con partidos de alcance nacional extraidos de Amorim
6. Los gobiernos de coalicion presidenciales de paises federales Neto, 2005)
son menos durables que las coaliciones en paises unitarios
7. Cuanto mayor sea el grado de polarizacién ideoldgica en el
Congreso, menor durabilidad de la coalicién

Amorim Neto 1*. Los gobiernos mayoritarios de un solo partido son mds durables 59 presidentes,
(2005) que los gabinetes de coalicion y que los gobiernos minoritarios 106 gabinetes,
8. Los gabinetes, cuanto mayor grado de partidismo exhiban, mds 13 paises
durables son
9. Los gabinetes en paises en los que el Congreso puede censurar
a los ministros son méds durables que los gabinetes de paises en
los que esa potestad no existe
2#% El grado de proporcionalidad de la coalicion no es una
variable significativa
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TABLA 2.
DETERMINANTES INSTITUCIONALES DE LA DURABILIDAD DE LAS COALICIONES PRESIDENCIALISTAS (CONT.)

Estudios Hallazgos Muestra

Chasquetti (2008) 4*. Las coaliciones son menos durables cuanto menor sea el tiempo 23 coaliciones
que resta para terminar el mandato. (1985-2006)
10. Las coaliciones minimas ganadoras son menos durables que
las coaliciones amplias
2#% El grado de proporcionalidad de la coalicion no es una
variable significativa

* Hallazgo coincidente con un estudio previo. ** Hallazgos contradictorios entre Altman (2001), por un lado, y Chasquetti (2008)
y Amorim Neto (2005), por el otro.

Fuente: elaboracion propia.

Con relacién a la naturaleza de las coaliciones, otros estudios revelan que las coalicio-
nes de gabinete de los presidencialismos observan en menor grado la regla de proporcio-
nalidad en la distribucién de cargos ministeriales entre partidos, y que el componente par-
tidista de los gabinetes presidencialistas exhibe una mayor varianza que el componente
partidista de los parlamentarismos (ver figura 1). Aunque el grado de proporcionalidad de
las coaliciones no parece tener efecto en la durabilidad de los gabinetes de coalicién
(Amorim Neto, 2005; Chasquetti, 2008), si indica que el presidencialismo es proclive a
una mayor desproporcionalidad en la distribucién de cargos.

En relacién con la duracion de las coaliciones en ambos tipos de regimenes, es ilustra-
tivo prestar atencion a la duracion relativa (Miiller y Strom, 2000: 16-17), un indicador
que refiere al porcentaje de duracién efectiva de las coaliciones en relacién con la dura-
cion potencial (dada por la duracién legal del mandato), esto es, supone preguntarse qué
porcentaje del mandato legal duraron efectivamente las coaliciones.

Una rapida mirada comparativa a la duracion efectiva de las coaliciones en los parla-
mentarismos en Europa Occidental y en los presidencialismos en América Latina nos reve-
la que las primeras duran efectivamente menos (véase tabla 3). En cambio, cuando toma-
mos como indicador la “duracion relativa” de los gabinetes, observamos un desempefio
equivalente. Si la duracion relativa de los gobiernos de coalicién parlamentarios en Euro-
pa Occidental es de 0,64 (Saalfeld, 2008: 332), en las coaliciones presidencialistas de
América Latina es de 0,63 (mi célculo, véase Anexo).

TaBLA 3.
DURACION DE LOS GABINETES Y COALICIONES (EUROPA OCCIDENTAL Y AMERICA LATINA)

Europa Occidental América Latina
(parlamentarismos) (presidencialismos)
Dias Duracién relativa Dias Duracion relativa
Gabinetes mayoritarios (en general) 685,5 0,73 N.D. N.D.
Gabinetes minoritarios (en general) 522.5 0,57 N.D. N.D.
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TABLA 3.
DURACION DE LOS GABINETES Y COALICIONES (EUROPA OCCIDENTAL Y AMERICA LLATINA) (CONT.)

Europa Occidental América Latina
(parlamentarismos) (presidencialismos)
Dias Duracion relativa Dias  Duracion relativa

Gabinetes de un solo partido (en general) 614 0,60 N.D. N.D.
Gabinete de un solo partido mayoritario 981 0,80 N.D. N.D.
Gabinete de un solo partido minoritario 533 0,47 N.D. N.D.
Gabinete de coalicion 569.5 0,64 1008 0,63
Gabinete de coalicién mayoritaria 613 0,70 1085 0,67
Gabinete de coalicién minoritaria 351 0,43 1026 0,59
Gabinete de coalicién minima ganadora 868 0,77 N.D N.D.
Gabinete de coalicién amplia 445 0,46 N.D N.D.
Todos los gabinetes 568 0,62 N.D N.D.

Fuente: Saalfeld (2008: 332), para Europa Occidental, y mi propio computo, para América Latina.

FIGURA 1.

PORCENTAJE DE MINISTROS PARTIDISTAS POR TIPO DE REGIMEN: AMERICA, EUROPA OCCIDENTAL
Y DEL ESTE
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Nota técnica: 1: parlamentarismos, 2: semipresidencialismos, 3: presidencialismos.
Fuente: Schleiter, 2009 y Schleiter and Morgan Jones, 2009.
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A nadie se le escapa que la comparacion entre Europa Occidental (con parlamentaris-
mos politicamente estables y economias desarrolladas) y América Latina (presidencialis-
mos con economias en vias de desarrollo) encubre un sesgo de seleccidn, puesto que cabe
presumir que el desarrollo econdémico afecta la estabilidad y duracién de los gobiernos.
Evidentemente, la comparacién pertinente deberia hacerse entre paises en vias de desa-
rrollo con regimenes parlamentarios y paises en vias de desarrollo con regimenes presi-
dencialistas. Algunas evidencias incompletas indican que, a igualdad de niveles de desa-
rrollo, los gobiernos (en todos sus tipos) duran més en los regimenes presidencialistas. En
efecto, si tomamos los regimenes parlamentaristas de Europa Centro-Oriental (Mueller-
Rommell, 2008), y le afiadimos los casos de la India y Sudafrica, observamos que la dura-
cién relativa promedio de los gobiernos parlamentaristas desciende considerablemente
(véase tabla 4). Esto indicaria que el presidencialismo, a igualdad de niveles de desarro-
llo, propiciaria gobiernos mds durables en términos relativos. Con todo, la mayor dura-
cion relativa de las coaliciones presidencialistas no necesariamente es un indicador de
buen desempefio. También puede reflejar el hecho de que los partidos de la coalicién “se
resisten” a salirse de la misma cuando surgen tensiones internas con el partido del presi-
dente, debido a que el abandono de la coalicién no genera la caida del ejecutivo. Esto
quiere decir que la mayor duracién relativa también puede indicar una situacion proble-
matica: la supervivencia de gobiernos de coalicién con tensiones internas irresolubles y
sin capacidad para gobernar efectivamente, postergando irrazonablemente las salidas ins-
titucionales.

TABLA 4.
DURACION DE GABINETES EN PARLAMENTARISMOS DE EUROPA CENTRO-ORIENTAL, LA INDIA Y SUDAFRICA

Regimenes N° de Tipos de gabinetes (afios/duracién relativa
parlamentarios gabinetes al mandato legal)
Gabinete Gabinete Gabinete Gabinete
monocolor monocolor coalicion coalicion
mayoritario minoritario mayoritaria  minoritaria
Bulgaria 6 3,11/0,77 1,14/0,28 - 1,8/0,45
Reptblica Checa 4 - 3,99/0,99 3,5/0,87 1,49/0,37
Estonia 8 - 1,16/0,29 1,39/0,34 1,19/0,29
Hungria 4 - - 3/0,75
Latvia 10 - - 1/0,25 0,82/0,20
India 10 - 2,7/0,57 2,5/0,5 1,2/0,24
Sudafrica 5 3,33/0,83 - 2/0,5 0
Promedio 47 3,10 /0,79 2,24 /0,48 1,8/0,46 1,3/0,31

Fuente: Mueller Rommell, 2005 para Bulgaria, R. Checa, Estonia, Hungria, Latvia; Sridharan, 2008 para India, Karume, 2003
para Suddfrica.
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Conflictos entre ramas y bloqueo

La constatacién de que los presidencialismos son mas refractarios que los parlamenta-
rismos a la formacién de coaliciones es un indicio de la tendencia al conflicto, pero un indi-
cio parcial porque, a decir verdad, solo pone el acento en las etapas iniciales de formacién
del gobierno (inputs), no en sus desenlaces conflictivos (outputs). Corresponde evaluar, por
lo tanto, la tesis del conflicto o bloqueo apelando a indicadores outputs de conflicto.

Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004) y Cheibub y Limongi (2004) estudiaron el im-
pacto de los diferentes regimenes (parlamentaristas, presidencialistas y semipresidencia-
listas) en la tasa de aprobacion legislativa de las iniciativas del Ejecutivo, este Gltimo
concebido como un indicador proxy del conflicto interinstitucional y del bloqueo. Sus
hallazgos son los siguientes: los presidentes minoritarios en general exhiben una tasa de
aprobacion relativamente elevada (61,3%), aunque menor que la que exhiben los gobier-
nos en minoria en los parlamentarismos (79,2%). Cuando pasan a analizar el desempefio
dentro de diferentes tipos de gobierno presidenciales, Cheibub y sus colegas encuentran
que los presidentes minoritarios logran una tasa de aprobacion sensiblemente mayor
(61,3%) que la que consiguen las coaliciones minoritarias y mayoritarias presidenciales
(53% y 51%, respectivamente). En base a estas evidencias concluyen que los presidentes
minoritarios no son tan problemadticos como la teoria de Linz predice. Por otro lado, las
evidencias indicarian que el conflicto interinstitucional es més frecuente en aquellos tipos
de gobierno (coaliciones mayoritarias) para los que la teorfa predice una mayor coopera-
cién interinstitucional’.

Alcéantara y Garcia Montero (2008) evaldan el desempefio de diferentes tipos de
gobiernos presidenciales en la tasa de éxito legislativo de las iniciativas legislativas del
presidente. Estos autores toman 103 periodos de gobiernos presidenciales en 12 paises pre-
sidencialistas, durante el periodo 1982-2003, y encuentran que las variables con mayor
fuerza predictiva del grado de éxito de las iniciativas legislativas del presidente son: el
grado de poder institucional del Congreso?, el grado de fragmentacion partidaria y polari-
zacién ideolégica de los partidos legislativos®, y el ciclo electoral (en los primeros afios de

7. Es importante destacar que estos autores no distinguen entre presidentes minoritarios en situaciones media-
nas y presidentes minoritarios en situaciones divididas (Negretto, 2006), y evaldan la tasa de éxito legislativo
de los presidentes minoritarios “en general”. Esto significa que los datos agregados no permiten observar
especificamente el comportamiento de los presidentes en situaciones divididas, que supuestamente son los
que deberian generar mayor grado de conflicto interinstitucional.

8. Esta variable es captada en relacion con los poderes del Ejecutivo, a través de un indice agregado (ILIP) que
contiene 15 indicadores institucionales, los cuales quedan subsumidos en tres fases correspondientes del pro-
cedimiento legislativo: fase de iniciacion, fase constitutiva, y fase de efectividad. En cada fase se intenta cap-
tar el poder del Ejecutivo para iniciar proyectos o acelerar los presentados (poderes proactivos) o para vetar
o postergar los proyectos alternativos (poderes reactivos). Los indicadores incluyen los poderes del Ejecutivo
para determinar la agenda de discusion, las mayorias requeridas para la toma de decisiones, el poder de las
comisiones legislativas, y los poderes de veto ejecutivos.

9. Los autores crearon una variable agregada que incluye la fragmentacion partidaria (medida a través del Niime-
ro Efectivo de Partidos Politicos; Laakso y Taagepera, 1979), y la polarizacion ideoldgica entre partidos (medi-
da a través del Indice de polarizacion ponderado —weighed polarization inde—x, Ofiate y Ocaiia, 1999: 42).
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mandato presidencial, la tasa de éxito del presidente tiende a ser mayor). De acuerdo con
Alcantara y Garcia Montero, estos hallazgos permiten inferir que cuanto menor el poder
del Congreso (o mayor es el poder del presidente) en las distintas fases del procedimiento
legislativo, mayor tasa de éxito exhiben las iniciativas del presidente, y menor cuanto
mayor es la polarizacién ideoldgica y el nimero de partidos legislativos. También encuen-
tran que la diferencia en el desempefio de los presidentes minoritarios respecto de los pre-
sidentes mayoritarios es infima, y por ello ponen en duda la tesis Linziana de que los
presidencialismos son propensos a la pardlisis (Alcdntara y Garcia Montero, 2008: 39).

El trabajo de Negretto, en cambio, prescinde del indicador “tasa de éxito legislativo del
presidente” para medir el nivel de conflicto interinstitucional. Siguiendo la metodologia
propuesta por Mark Jones (1995), construye un indice sobre conflictos legislativo-ejecuti-
vo tomando informacién del Latin American Weekly Report (1978-2003)!°. El estudio
revela que el nivel promedio de conflictos ejecutivo-legislativo en los presidencialismos de
América Latina tiende a incrementarse cuando nos movemos desde gobiernos mayorita-
rios (de un solo partido o de coalicién) hacia gobiernos minoritarios. Entre estos dltimos,
sin embargo, los presidentes minoritarios en situaciones divididas y congresionales (que
no han formado coaliciones) son las categorias que exhiben el nivel mas alto de conflicto
ejecutivo-legislativo (Negretto, 2006).

TABLA 5.
INDICE SOBRE CONFLICTOS EJECUTIVO-LEGISLATIVO

Tipos de gobierno N Frecuencia media
Mayoritario
Monocolor (un solo partido) 24 0,082
Coalicién 12 0,088
Minoritario
Mediano 11 0,091
Dividido 19 0,114
Congresional 9 0,147

Fuente: Negretto, 2006.

De estos trabajos parecen desprenderse dos conclusiones contradictorias, pero que lla-
mativamente se oponen por igual a la tesis de la propension estructural del presidencia-
lismo al bloqueo o pardlisis. Cheibub y sus colegas (2004) y Alcdntara y Garcia Monte-
ro (2008) toman en cuenta la tasa de aprobacion legislativa de los proyectos presentados
por presidentes minoritarios en relacion con los presentados por otros tipos de gobiernos

10. Ese indice refleja por afio el nimero de informes que reportan conflictos entre las ramas ejecutiva y legisla-
tiva en cada uno de los mandatos de gobierno presidenciales latinoamericanos, durante el periodo que va
desde 1978 a 2003.
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presidenciales, y encuentran que los primeros se desempefian razonablemente bien. Con-
cluyen que los presidentes minoritarios no son tan problematicos como la teoria de Linz
predecia. Negretto (2006), en cambio, encuentra (con base en otro indicador de conflicto
interinstitucional) que los presidentes minoritarios en situaciones divididas evidencian,
en efecto, una mayor propension al conflicto entre ramas de gobierno. Sin embargo, de
su trabajo parece desprenderse que no es el presidencialismo en si el problema, sino el
tipo de gobierno, y que son otras variables intermedias las responsables de la parélisis
(Negretto, 2005).

Sin embargo, ninguna de las dos conclusiones resulta fundada. El caso es que los datos
de Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004) y Saiegh (2009) muestran que la tasa de aproba-
cion legislativa es superior en los parlamentarismos en cualquier tipo de gobierno. El tipo
de régimen o forma de gobierno, por lo tanto, hace alguna diferencia, aunque esa diferen-
cia sea de grado'!. Prestar exclusivamente atencién a cémo se desempeiian los diferentes
tipos de gobiernos dentro del presidencialismo olvida las diferencias de desempefio entre
tipos de gobiernos semejantes bajo tipos de regimenes diferentes. Y atin si tomdramos como
vélido el indicador usado por Negretto, tampoco cabria desechar el presidencialismo co-
mo variable explicativa relevante: sencillamente, las situaciones divididas en sentido estric-
to solo pueden configurarse (al menos inicialmente) en los presidencialismos, no en los par-
lamentarismos. En efecto, un lider de un partido que ha obtenido solo la mayoria relativa de
los escafios parlamentarios (no la mayoria absoluta) pero que no alcanza a oficiar de pivo-
te de las preferencias e incluso despierta la oposicioén de los demds partidos minoritarios,
jamas se alzaria con el gobierno. En el presidencialismo, en cambio, esa posibilidad es per-
fectamente posible, tan posible es que del total de gobiernos presidenciales contemplados
por Negretto (72), el 70% (51) fueron presidentes minoritarios y 26,3% (19) fueron presi-
dentes minoritarios en situaciones divididas en sentido estricto (Negretto, 2006).

QUIEBRA DEL REGIMEN

La tesis seminal de Linz mencionaba la proclividad de los regimenes presidencialistas
a sucumbir en una quiebra de la democracia. Linz sefialaba que las crisis de gobierno en
los presidencialismos se transforman casi automdaticamente en crisis de régimen, dado que
el presidencialismo no posee mecanismos apropiados para la resolucién de los conflictos
y el reemplazo institucional de los presidentes (Linz, 1978, 1994). La explicacién que ofre-
cia Linz a esta inclinacion estructural estaba relacionada, nuevamente, con la legitimidad

11. Cheibub (2007: 90) sostiene que estas diferencias obedecen a que los presidentes, cuando estdn conformes
con el statu quo, pueden enviar al Congreso proyectos de ley polémicos a sabiendas que serdn rechazados,
con el solo prop6sito de fastidiar a la oposicion. Segtin Cheibub, la legitimidad electoral propia del presiden-
te permite que este sea mds irresponsable (reckless) a la hora de mandar proyectos de ley. Pero el hecho de
que el presidencialismo dé margen para un mayor grado de frivolidad o irresponsabilidad ;acaso no seria tam-
bién una diferencia politicamente relevante entre ambos tipos de regimenes?

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Num. 27, Octubre 2011, pp. 9-44



20 Sebastian Linares

dual y el mandato fijo de los presidentes. El primer elemento instalaba un juego de suma
cero con perdedores absolutos, y fomentaba el ejercicio plebiscitario del poder presiden-
cial, lo que intensificaba la polarizacién entre actores en conflicto. El segundo elemento
en cambio impedia una salida institucional en el evento de que despuntaran conflictos
entre poderes, e introducia un factor de rigidez dentro del sistema, al levantar una barrera
entre las dindmicas sociales y las politico-institucionales. Ello facilitaba la emergencia de
un escenario propicio para el golpe de Estado. El mecanismo formulado por Linz, enton-
ces, es simple: el presidencialismo favorece situaciones de bloqueo y pardlisis, que deses-
tabilizan al presidente, a su vez las crisis presidenciales devienen en crisis de régimen, y
dado que no existe un poder moderador que pueda oficiar de arbitro, las crisis de régimen
son aprovechadas por actores ajenos al proceso para tomar el poder por la fuerza o por vias
inconstitucionales.

Los primeros estudios empiricos que abordaron esta cuestién parecieron confirmar la
tesis de Linz. Asi, Riggs sefialaba, hacia 1992, que salvo los EE UU, fodos los paises pre-
sidencialistas habian sufrido golpes de estado, mientras que dos terceras partes de los regi-
menes parlamentarios del Tercer Mundo habian permanecido en democracia. (Riggs,
1992). El estudio de Stepan y Skach (1994) en la misma linea mostraba que la tasa de
supervivencia de los regimenes presidencialistas en 53 paises fuera de la OECD, entre
1973 y 1989, era del 20%, en comparacion con el 61% de los sistemas parlamentarios
puros. Estas evidencias fragmentarias mds tarde eran rubricadas por el trabajo de Prze-
worski y sus colegas (Przeworski e al. 2000), los cuales analizaron la duracién de todos
los regimenes democraticos del mundo durante el periodo 1950-1990. Los resultados pare-
cfan no dejar dudas: durante ese periodo el 54% de los regimenes presidencialistas han
sufrido golpes de Estado, contra un 28% de los parlamentaristas. Estos autores, ademas,
desmienten la idea de que la fragilidad democratica de los presidencialismos se deba a que
los andlisis suelen centrarse en los casos latinoamericanos, ya que la supervivencia de los
regimenes presidencialistas latinoamericanos es bastante mayor a la de los sistemas presi-
dencialistas fuera de América Latina (10.6 afios contra 6.5 afios). Ademas refutan la tesis
—articulada por Shugart y Carey (1992)— de que es el subdesarrollo y no la forma de
gobierno la causa de la inestabilidad politica, ya que muestran que “las democracias pre-
sidenciales tienden a morir més que las parlamentarias en cualquier nivel de desarrollo”
(Przeworski et al., 2000).

Contra algunas de estas evidencias tempranas, Shugart y Mainwaring (1997) sugirie-
ron buscar la explicacion, nuevamente, no en el presidencialismo per se, sino en los tipos
de gobiernos presidenciales, particularmente en aquellos que van asociados con altos nive-
les de fragmentacidn partidaria, indisciplina y polarizacién ideolégica (Shugart y Mainwa-
ring, 1997). Cheibub (2002b) y Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004) exploran metddica-
mente esa sugerencia y llega a resultados que contradicen las previsiones de Shugart y
Mainwaring. Estos autores calcularon la probabilidad de que se produzca una quiebra de
la democracia en diferentes tipos de gobiernos (gobiernos en minoria o de coalicidn) pre-
sidencialistas y parlamentarios, y encuentran que el tipo de gobierno no poseen ninguna

Revista Espariola de Ciencia Politica. Num. 27, Octubre 2011, pp. 9-44



Treinta afios del debate parlamentarismo-presidencialismo... 21

fuerza explicativa sobre la duracién de la democracia en ninguno de los dos regimenes!'?.
A la luz de estas evidencias, infieren lo siguiente: primero, que el presidencialismo es, en
efecto, mas proclive a la quiebra del régimen democratico, y segundo, que ello no se expli-
ca por las consecuencias desestabilizadoras de las situaciones de bloqueo o pardlisis (el
conflicto interinstitucional), porque el caso es que los gobiernos de coalicién y los gobier-
nos de minoria en sendos regimenes exhiben una tasa de supervivencia semejante (Chei-
bub et al., 2004).

La tesis de Linz sobre la inherente fragilidad de la democracia bajo el presidencialis-
mo parecia mantenerse firme o, al menos, no refutada, hasta que surgi6 el influyente tra-
bajo de Cheibub (2007). Cheibub (2007: 94) parte reconociendo que factores como el cre-
cimiento econdmico, el ingreso per cdpita, el tamafo de la poblacién y los tipos de
gobierno en los modelos aplicados no logran quebrar el efecto del presidencialismo sobre
la fragilidad democrética. Descontento con esos resultados, introduce la variable legado
militar como un nuevo factor determinante, y muestra que la principal razén de la inesta-
bilidad de la democracia presidencial es el hecho de que los presidencialismos son prece-
didos con mads frecuencia por dictaduras militares: dos tercios de las democracias presi-
dencialistas observadas durante el periodo 1946-2002 fueron precedidas por dictaduras
militares, mientras que solo un tercio de los parlamentarismos lo fueron (Cheibub, 2007:
141). Cheibub sefiala: “Entonces, lo que mata a la democracia no es el presidencialismo
per se, sino el legado militar. Dado que las democracias presidencialistas tienden a suce-
der a dictaduras militares con mds frecuencia que lo que suceden a dictaduras civiles, las
democracias presidenciales mueren mas frecuentemente que las democracias parlamenta-
rias” (Cheibub, 2007: 140). Pero no es el presidencialismo el factor crucial, sino el legado
militar, porque el caso es que los (pocos) parlamentarismos que suceden a dictaduras mili-
tares también son fragiles. Esto quiere decir que las democracias que emergen de dictadu-
ras militares previas tienen menor expectativa de vida que aquellas que tienen un legado
de dictaduras civiles, cualquiera sea el tipo de régimen.

El problema que presenta este modelo es la posible colinealidad entre la variable pre-
sidencialismo y legado militar. Esto es, uno podria alegar que el presidencialismo, asocia-
do al ejercicio plebiscitario y confrontativo del poder, es mds proclive a la gestacion de dic-
taduras militares que a la de civiles. Y viceversa, que una dictadura militar tiende a derivar,
una vez que cae el régimen, en una democracia presidencialista, sobre todo si la transicion
es pactada. Enfrentados a una transicion, la jerarquia militar preferird la concentracién de
autoridad en un solo cargo nacional, y no un régimen de competencia y explicitamente par-
tidario como el parlamentarismo.

Cheibub responde a esta importante objecién sefialando que el nexo militar-presiden-
cial es meramente accidental, y muestra que la tendencia de las dictaduras militares a ser

12. Cheibub (2007: 98), sin embargo, encuentra que el grado de fragmentacion partidaria tiene un efecto curvili-
neo en la probabilidad de la quiebra de las democracias presidencialistas. La probabilidad de que una demo-
cracia muera se incrementa cuando el nimero efectivo de partidos legislativos va de 2 a 4. Mds alld de 4, la
probabilidad disminuye.
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sucedidas por presidencialismos solo es clara en América Latina, y no en otras regiones
del mundo. En otras regiones del mundo distintas a América Latina, segin Cheibub, no se
observa la preferencia clara de las dictaduras militares por los presidencialismos: de 34
transiciones a la democracia fuera de América Latina, 11 derivaron en parlamentarismos,
9 en sistemas mixtos y 14 en presidencialismos (Cheibub, 2007: 147). De acuerdo con
Cheibub, el que las dictaduras civiles hayan sido mds frecuentes en los paises histdrica-
mente parlamentaristas se debe a una razén histérica accidental, y es que la batalla de la
Guerra Fria fue asumida en Europa por partidos de centro-derecha (por el descrédito euro-
peo a las dictaduras militares luego de haber sido derrotadas en la Segunda Guerra Mun-
dial), mientras que en América Latina lo fue por fuerzas militares (Cheibub, 2007: 154). Y
el que los presidencialismos sucedan con mds frecuencia a las dictaduras militares se debe
no a una preferencia estructural de las dictaduras militares por los presidencialismos, sino
al hecho de que los paises, en los periodos de transicién hacia la democracia, tienden a
retener las instituciones bajo las cuales consolidaron su existencia como nacién-Estado.

La interpretacién de Cheibub es sin duda plausible, pero no estd exenta de problemas.
En primer lugar, Cheibub dice que el hecho de que los parlamentarismos hayan sufrido
menos golpes militares se debe a una contingencia histérica, basada en el descrédito que
pasaron a exhibir las dictaduras militares en Europa después de la Segunda Guerra Mun-
dial. Pero esta tesis se debilita cuando consideramos que los golpes militares son mds fre-
cuentes en los presidencialismos que en los parlamentarismos en todos los periodos de la
historia y en todos los niveles de desarrollo (Cheibub ez al., 2004).

En segundo lugar, Cheibub sostiene que la propensién de las dictaduras militares a
preferir una transicién hacia el presidencialismo no se observa fuera de América Latina.
Sin embargo, estos datos, lejos de refutar la tesis de Linz, son reveladores de otros aspec-
tos importantes. Primero, no existe ninguna dictadura militar que, habiendo primero abo-
lido una democracia presidencial, haya pasado a un régimen parlamentarista a la hora de
transitar a la democracia; sin embargo, si ha habido dictaduras militares que, habiendo
primero abolido una democracia parlamentarista, mas tarde han preferido transitar hacia
un presidencialismo democrético (por ejemplo: Ghana, 1979, Nigeria, 1979, Corea del
Sur, 1988). Muchas dictaduras militares que abolieron regimenes parlamentaristas, por
demads, han dado paso a la adopcién de un régimen presidencialista bajo el formato de un
autoritarismo electoral. Hacia 1960, por ejemplo, las naciones africanas recién indepen-
dizadas de sus colonias europeas optaron mayoritariamente por constituciones parlamen-
taristas (en una relacion de 4 a 1, véase Robinson y Torvik, 2008). Hacia 1980, sin embar-
go, los paises fueron reformando sus regimenes y adoptando el presidencialismo o el
semi-presidencialismo, la mayoria en la forma de autoritarismos electorales. Esto suce-
di6 tanto en las ex colonias francesas como britdnicas (asi, transitaron de un régimen par-
lamentarista a uno presidencialista —en el formato de autoritarismos electorales— los
siguientes paises: Burundi, Camertin, Chad, Gab6n, Gambia, Ghana, Guinea Bissau,
Kenya, Malawi, Mali, Nigeria, Senegal, Sierra Leone, Tanzania, Zaire, Zambia y Zimbab-
we; véase Robinson y Torvik, 2008). Sélo tres paises de Africa (de los 21 que adoptaron
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constituciones parlamentaristas hacia 1960) mantuvieron el régimen parlamentarista
(Sudifrica, Botswana y Mauritania). La historia politica de Africa desde la década de
1960 nos muestra, entonces, una tendencia de cambio de régimen en cuatro etapas: 1° gol-
pes armados que deponen un régimen parlamentarista; 2° periodo de gobierno militar bajo
un autoritarismo cerrado, 3° adopcién de un régimen presidencialista o semi-presidencia-
lista, bajo la forma de un autoritarismo electoral, y 4° periodos de transicién a la demo-
cracia. Africa nos muestra que el nexo dictadura militar-presidencialismo, por tanto, no
es tan casual como Cheibub cree, ni es algo verniculo de la historia politica de América
Latina.

Hay que tener en cuenta también que muchas de las nuevas democracias electorales de
la tercera ola de democratizacion, surgidas de dictaduras militares, han decidido adoptar la
forma de gobierno semi-presidencialista del tipo president-parliamentary (Shugart, 2005),
que recepta presidentes muy poderosos (pueden destituir el gabinete y poseen fuertes
poderes legislativos). Muchos regimenes nacidos con la caida de la Unién Soviética y que
experimentaron periodos democraticos adoptaron esta forma de gobierno (Rusia 1992-
2004; Armenia 1991-1996; Bielorrusia 1994-1995; Georgia 2003-2005, Ucrania 1996-
2004). Otras democracias electorales nuevas también se sumaron a esta oleada: Namibia
1990-2003; Macedonia 1992-2004; Madagascar 1992-2004; Nigeria 1993-1996; Mozam-
bique 1994-2004; Sri Lanka 1978-2004; Taiwan 1996-2004 (Elgie, 2005, 2008). El caso
es que estas democracias electorales semi-presidencialistas exhiben una mayor fragilidad
que las democracias semi-presidencialistas del tipo premier-parliamentary (Elgie y Sch-
leiter, 2009). Cabria considerar que los semi-presidencialismos con presidentes fuertes
también son una opcién preferible para las dictaduras. Es posible aventurar entonces un
vinculo ya no entre dictaduras militares y presidencialismos, sino entre dictaduras milita-
res y presidentes fuertes (bajo presidencialismos o semi-presidencialismos). Es decir, el
legado militar torna inestable a las democracias porque las dictaduras prefieren los pre-
sidentes fuertes (en presidencialismos y semi-presidencialismos)'3, que resultan, a su vez,
un factor de inestabilidad durante periodos democraticos.

INTERRUPCIONES PREMATURAS DE MANDATO PRESIDENCIAL

Desde el inicio de la tercera ola de democratizacidn, los presidencialismos han experi-
mentado un fendmeno recurrente: la interrupcién prematura de los mandatos presidencia-
les. Asi, Kim y Bahry han mostrado mds de un tercio de todos los presidencialismos del
mundo sufrieron la renuncia o remocién de un presidente electo entre 1974 y 2003 (Kim
y Bahry, 2008).

El fenémeno posee ademds una caracteristica saliente: las interrupciones prematuras
encuentran por lo general diversos caminos institucionales que aseguran la sucesién de un

13. Esta seria la tesis de Carey y Shugart (1992) aplicada también a los semi-presidencialismos.
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gobierno civil electo: 1) el juicio politico, 2) la destitucién por incapacidad, por abandono
del cargo, o por violacién a la constitucién, mediante el voto mayoritario del Congreso,
3) la convocatoria a elecciones anticipadas, 4) la renuncia anticipada para dar sucesién al
vicepresidente o presidente del Congreso, o el cargo que determine la ley de acefalia, y
5) la disolucién del congreso a través de la convocatoria a una Asamblea Constituyente. La
proliferacién de estas nuevas “salidas” ha llevado a vaticinar —o a proclamar— “el fin del
mandato fijo” en los presidencialismos, y a proponer que lo caracteristico de los presiden-
cialismos —a diferencia de los regimenes parlamentarios— es el mandato fijo de los legis-
ladores, no del presidente (Mustapic, 2005, 2010).

El fenémeno de las interrupciones prematuras precipita interpretaciones controverti-
das. Para algunos, es un indicador del conflicto interinstitucional entre ramas de gobierno
(Negretto, 2006), para otros es un fendmeno que refleja mayores niveles de rendicién de
cuentas (horizontal y vertical) y que revela que los regimenes presidenciales disponen
de herramientas institucionales flexibles para manejar los conflictos (Marsteintredet, 2008;
Marsteintredet y Berntzen, 2008; Mustapic, 2009; 2010, Hochstetler, 2008: 69). Cualquie-
ra sea la interpretacion que quiera darsele, sin embargo, todos parecen asumir que el pre-
sidencialismo en si mismo no es un factor relevante para explicar las interrupciones pre-
maturas, sino que son otras variables las que inciden en este misterioso fenémeno. En su
influyente trabajo, Negretto (2006) aporta evidencias de que algunas variables institucio-
nales “de nivel inferior al tipo de régimen” podrian estar facilitando las interrupciones pre-
maturas, particularmente aquellas variables que, como el nimero de partidos, la polariza-
cién ideoldgica, o la indisciplina partidaria, propician situaciones divididas en sentido
estricto o situaciones congresionales. A estas explicaciones podriamos denominarlas
“explicaciones endogenas de nivel inferior al tipo de régimen’.

Otro sector de la academia, en cambio, tiende a pensar que los factores determinantes
debemos hallarlos tanto fuera del régimen como de las variables institucionales de nivel
inferior, y buscarlos en elementos exégenos tales como la intensidad y heterogeneidad
social de las protestas ciudadanas (Hochstetler, 2008; Pérez Lifidn, 2007), los escandalos
de corrupcién (Pérez Lifidn, 2007; Waisbord, 1994), la capacidad de liderazgo de los pre-
sidentes (Ollier, 2008), y las consecuencias econdmicas y sociales de las politicas publicas
(Edwards, 2007; Ollier, 2008; Kim y Bahry, 2008; Alvarez y Marsteintredet, 2010). A estas
teorias podemos denominarlas “explicaciones exdgenas” al tipo de régimen. Entre los tra-
bajos empiricos mds importantes que suscriben esta perspectiva encontramos el de Hochs-
tetler (2008) y el de Pérez Lifian (2007), que muestran que cuando la protesta popular con-
figura una amplia coalicién callejera de sectores dispares, la debilidad del Ejecutivo queda
expuesta en todo el espectro politico y las é€lites se realinean anticipando la caida del
gobierno.

Contra ambas explicaciones, aqui quiero defender una explicacién endogena basada
en el tipo de régimen. Esta tesis dice que el presidencialismo constituye una parte de la
explicacion de las interrupciones prematuras, aunque no descarta que otras variables (de
nivel inferior o exdgenas) puedan tener también algiin poder explicativo, aditivo o a través
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de configuraciones multicausales. Contra la interpretacién normativa que dice que estas
interrupciones constituyen un fendmeno valioso, que indica un mayor nivel de rendicién
de cuentas y de flexibilidad para lidiar con las crisis (Marsteintredet, 2008), voy a defen-
der el argumento de que la presunta flexibilidad no es tan evidente como parece asumirse
ni los desenlaces que han precipitado tan “regulares” en términos institucionales. Al mis-
mo tiempo, voy a sostener la tesis de que las “salidas institucionales” disponibles en nin-
glin modo son (ni son percibidos como) equivalentes funcionales de los dispositivos de ter-
minacién parlamentarios, y que esa circunstancia transforma radicalmente los incentivos
de los actores a la hora de buscar una salida institucional a la crisis. Ello se traduce en una
postergacién exagerada del conflicto y del impasse institucional, en la imprevisibilidad de
los desenlaces y en la legitimidad controvertida de los mismos para los actores politicos en
conflicto.

Comencemos con las explicaciones endégenas ancladas en variables de nivel inferior
al tipo de régimen. En su influyente trabajo, Negretto (2006) toma en cuenta 14 casos de
interrupciones prematuras en América Latina y muestra que la gran mayoria de interrup-
ciones prematuras se dieron bajo presidentes minoritarios (solo 2 ocurrieron en gobiernos
con presidentes mayoritarios)'#. Dentro de los gobiernos minoritarios, cinco presidentes
minoritarios en situaciones congresionales —de un total de 9, esto es, el 55%— fueron
interrumpidas prematuramente. Los gobiernos minoritarios en situaciones divididas apa-
recen en la segunda posicién, con 6 interrupciones de las 19 presidencias computadas (el
32%). En el extremo tenemos a los gobiernos monocolores mayoritarios, que es la cate-
goria que exhibe el nivel mas bajo de presidencias interrumpidas, seguida por los gobier-
nos de coalicién mayoritarios y los presidentes minoritarios en situaciones medianas
(tabla 6).

TABLA 6.
INTERRUPCION PREMATURA DE LOS MANDATOS PRESIDENCIALES Y TIPOS DE GOBIERNO

Tipos de gobierno N Interrupcién prematura Porcentaje (%)

Mayoritario

Monocolor (un solo partido) 24 1 4
Coalicioén 12 1

Minoritario
Mediano 11 1 9
Dividido 19 6 32
Congresional 9 5 55

Fuente: Negretto, 2006.

14. Los trabajos de Hochstetler (2008) y Alvarez y Marsteinstredet (2010: 49) llegan a constataciones similares,
que sustentan la idea de que los gobiernos minoritarios son mds vulnerables a las interrupciones prematuras
de mandato.
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De estos hallazgos parece desprenderse que el presidencialismo en si mismo no es el
responsable de las interrupciones prematuras, sino las variables que van asociadas a las
situaciones minoritarias divididas y congresionales: alta polarizacion ideoldgica, nimero
elevado de partidos, sistema electoral proporcional e indisciplina partidaria. Las “causas”
de terminacion de los gobiernos serian entonces semejantes entre presidencialismos y par-
lamentarismos. En los presidencialismos, los presidentes mayoritarios, las coaliciones
mayoritarias y los presidentes en situaciones medianas serian mas durables que las coali-
ciones minoritarias y los presidentes minoritarios en situaciones divididas y congresiona-
les (Negretto, 2006). En los regimenes parlamentarios, los gobiernos de mayoria absoluta
de un solo partido, los gobiernos de coalicién mayoritarios que son “coaliciones minimas
ganadoras”, los gobiernos que exhiben un alto nivel de adyacencia ideolégica dentro del
gobierno!” y los niveles bajos de fragmentacién partidaria son los factores que contribuyen
de manera independiente a que los gabinetes parlamentaristas sean mds durables (Laver,
2003; Saalfeld, 2008). Al mismo tiempo, los gobiernos en minorfa de un solo partido son
mas durables que las coaliciones minoritarias, siendo las dltimas el tipo de gobierno menos
durable de todos.

Estas conclusiones, sin embargo, son problematicas. El problema radica en que los estu-
dios citados trabajan sobre muestras cercadas en las que el tipo de régimen se mantiene cons-
tante, por lo que se hace imposible ponderar el papel que desempeiia la forma de gobierno
en la duracién y la forma de terminacién de los gobiernos. Los primeros que se han dado
cuenta de este sesgo en la seleccién de casos son Schleiter y Morgan-Jones (2009), y su tra-
bajo ha desmoronado muchas de las convenciones mas aceptadas sobre la durabilidad y la
forma de terminacion de los gobiernos parlamentarios. Estos autores revelan que la variable
tipo de régimen tiene una importancia decisiva a la hora de explicar la durabilidad y forma
de terminacién prematura de los gobiernos en las reptblicas parlamentarias, en las monar-
quias parlamentarias y en los semi-presidencialismos europeos. En las monarquias parla-
mentarias, por ejemplo, el gobierno posee un margen de discrecionalidad importante para
disolver el Parlamento y convocar a nuevas elecciones; mientras que en las repiblicas parla-
mentarias la disolucién del Parlamento es mds costosa y requiere el consenso de muchos
actores (algunas atribuyen solo al Jefe de Estado el poder de disoluciéon —Grecia hasta 1985
e Italia—, otras exigen mayorias reforzadas —todas salvo Grecia y Hungria). Esto se tradu-
ce, entonces, en que las monarquias parlamentarias tienden a recurrir a las elecciones antici-
padas para terminar sus gobiernos, mientras que las reptiblicas parlamentarias tienden a optar
por los reemplazos de gobierno (replacements) y menos por las elecciones anticipadas. Lo
interesante de este estudio es que muestra que muchas de las explicaciones basadas en varia-
bles inferiores pierden poder explicativo cuando introducimos la variable fipo de
régimen/forma de gobierno. Desafortunadamente, el estudio de Schleiter y Morgan-Jones

15. Cuando los miembros de una coalicién son adyacentes unos a otros en el espacio ideoldgico, decimos que el
grado de dispersion tipica entre la posicion ideolégica media y las posiciones extremas dentro de un mismo par-
tido es bajo. Cuando esto sucede, decimos que la coalicion estd «conectada» (ver Laver y Schofield, 1990: 97).
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también opera sobre una muestra cercada, al no incluir a los regimenes presidencialistas.
Aqui no aspiro a completar ese trabajo. Antes que eso, necesitamos comprender porqué es
relevante una interrupcion prematura de gobierno y qué es lo relevante de ella. Intentaré abor-
dar ese desafio al mismo tiempo que desarrollo una teoria del impacto del presidencialismo
sobre las interrupciones prematuras.

( Cémo puede influir el régimen presidencialista en la durabilidad y forma de termina-
cién prematura de los gobiernos? Exploremos brevemente esta cuestién en perspectiva
comparada con los parlamentarismos en sus dos formatos (republicas y monarquias). La
primera gran diferencia entre los sistemas presidencialistas y los parlamentaristas es que
en el primero el Jefe de Estado es al mismo tiempo Jefe de Gobierno. En cambio, en los
regimenes parlamentarios la figura del Jefe de Estado estd separada de la del Jefe de
Gobierno. Esta diferencia es importante porque el jefe de Estado en las monarquias no es
un cargo electo y la eleccién popular de los presidentes en las republicas parlamentarias
no viene acompafiada de facultades de gobierno. En ambos casos (sea porque no es elec-
to, sea porque no gobierna) resulta implausible que un Jefe de Estado perciba que su cargo
estd investido de un “mandato popular” para avanzar reformas politicas estructurales. La
conexion “plebiscitaria” entre el pueblo y quien ocupa el cargo unipersonal se rompe o se
debilita. En los presidencialismos, en cambio, esa conexién es muy fuerte, porque al unir-
se ambas figuras el presidente tiende a percibir que los votos que respaldan su cargo se
plasman en una especie de mandato especial para realizar reformas cruciales. Mds atn, es
posible que llegue a la conviccién de que su cargo ostenta un status democratico privile-
giado frente a los cargos electos de otras ramas de gobierno.

En segundo lugar, en los presidencialismos el presidente no dispone de la facultad de
disolver el Congreso, del mismo modo que el Congreso tampoco cuenta con la facultad
de remover al presidente activando una mocién de censura politica. Aunque ciertamente
existen salidas institucionales para terminar prematuramente los gobiernos, los dispositi-
vos de terminacién prematura son, al menos en cierto grado, mds rigidos que los disposi-
tivos de salida de los parlamentarismos. En los regimenes parlamentarios, las salidas ins-
titucionales son claras y predecibles: mocién de censura constructiva o replacement,
disolucién del Parlamento por el presidente a propuesta del gobierno, o por mayorias
reforzadas, o disolucién por el Primer Ministro (Schleiter y Morgan-Jones, 2009). En los
presidencialismos, en cambio, las vias institucionales para salir de la crisis son: 1) el jui-
cio politico, 2) la declaracién de incapacidad, 3) la renuncia anticipada (y sucesiéon de
acuerdo a las normas que regulan de acefalia), 4) la convocatoria a elecciones anticipadas
sin previa renuncia y 5) la convocatoria a una Asamblea Constituyente que reemplace el
gobierno y el Congreso.

Contra la opinién de Marsteintredet (2008) y Mustapic (2010), ninguno de estos dis-
positivos es tan flexible como se quiere hacer creer: el primero requiere de mayorias cali-
ficadas y de un procedimiento de acusacion previo basado en pruebas o indicios; el segun-
do se supone que demanda la aportacién de pruebas o indicios de incapacidad mental del
presidente; el tercero no siempre encauza una salida a la crisis, sobre todo si las reglas de

Revista Espafiola de Ciencia Politica. Num. 27, Octubre 2011, pp. 9-44



28 Sebastian Linares

acefalia determinan que sea un Vicepresidente del mismo partido el que asuma el poder.
Probablemente la convocatoria de elecciones anticipadas sea el dispositivo de salida insti-
tucional mas flexible y que mds se condiga con la l6gica del parlamentarismo. Con todo,
incluso aqui hay una diferencia fundamental que pone en duda el simil: cuando se convocan
elecciones anticipadas en los parlamentarismos, se disuelve el Parlamento y los partidos se
ponen de acuerdo para nombrar a un “caretaker government”, o “gobierno de transiciéon”,
con funciones limitadas a cuidar de las funciones basicas del gobierno durante el periodo
que va de la disolucién a la asuncién, previas elecciones, del nuevo gobierno. Con més fre-
cuencia que menos, la duracién del “caretaker government” es muy breve, rozando un
promedio de un mes (Ryals y Golder, 2010). En cambio, las elecciones anticipadas sin
renuncia en los presidencialismos no precipitan una reconduccién inmediata de los reali-
neamientos partidarios, y a diferencia de los parlamentarismos, el periodo que va desde la
convocatoria a las elecciones puede tardar més de lo normal'®,

Finalmente, solo muy forzadamente se puede catalogar la convocatoria a una Asamblea
Constituyente como un dispositivo flexible para salir de una crisis politica y social. Los
ejemplos de asambleas constituyentes en América Latina que dieron lugar a la disolucién
del Congreso (Colombia, 1991; Venezuela, 1999; Ecuador, 2007) fueron precedidos de una
convocatoria a elecciones —previo referéndum—, una fase de campafia electoral, la for-
macién del quérum de la Asamblea y un largo proceso de deliberacién hasta que se tomé
la decisién de disolver al Congreso.

Mi argumento es que la mencionada “conexién plebiscitaria”, ligada a la relativa “rigi-
dez” de las salidas institucionales y a la legitimidad dual del presidencialismo, incentiva
tres consecuencias: 1) la postergacidon prolongada del conflicto, 2) la imprevisibilidad de
las salidas institucionales, 3) la legitimidad controvertida de las salidas institucionales.

POSTERGACION PROLONGADA DEL CONFLICTO INTERINSTITUCIONAL

Si cuando un presidente asume el poder se enfrenta a una “situacién divida”, tiene
cinco opciones: a) intentar formar una coalicién de gobierno minoritaria hasta lograr un
“escudo legislativo” que lo blinde de la amenaza del juicio politico, b) procurar formar una
coalicién mayoritaria con miras a gobernar mediante el consenso, c) desistir de ambas

16. Dos ejemplos son paradigmadticos. En Pert bajo el tercer mandato de Fujimori, en el afio 2000, el presidente
convoc) elecciones anticipadas en el intento de darle una salida pacifica a la crisis que estaba viviendo su
gobierno ante los escdndalos de corrupcion. La convocatoria, que fue aprobada el 16 de septiembre de 2000,
fijo la fecha de elecciones para el 24 de abril de 2001, esto es, jseis meses después! En esos seis meses, 1os
conflictos politicos y judiciales recrudecieron y Fujimori terminé fugédndose a Japon. Algo parecido ocurrié
con la presidencia de Duhalde en Argentina (2002-2003), otro presidente que anticipd las elecciones para salir
de una creciente crisis social y politica que amenazaba con su destitucion. Asi, y como respuesta a una movi-
lizacion social muy intensa en su contra, a causa de la muerte de varias personas inocentes en un operativo
policial, el 2 de agosto de 2002 convoca a elecciones anticipadas para el 25 de abril de 2003, esto es, jnueve
meses después!
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empresas e intentar gobernar solo, d) convocar elecciones anticipadas, o e) renunciar. La
“conexion plebiscitaria” de su cargo, sumado a la relativa rigidez de las salidas institucio-
nales, conspiran para que la tercera opcion sea de entrada mas probable, al menos mas pro-
bable que en los parlamentarismos. Ello queda claro cuando consideramos que los gabine-
tes parlamentarios —a diferencia de los presidenciales— dependen del apoyo legislativo
para obtener la investidura y ganar el voto de confianza. Aunque pueden darse gobiernos
minoritarios (monocolores o de coalicién) en regimenes parlamentarios, estos siempre
deben contar, al menos implicitamente, con el apoyo de la mayoria legislativa (Strom,
1990).Y cuando pierde ese apoyo y los demds partidos se realinean para formar oposicion,
el gobierno cae inmediatamente: o bien es reemplazado a través de una mocion de censu-
ra constructiva o bien se convocan nuevas elecciones. Por eso las situaciones divididas en
sentido estricto estdn descartadas desde el inicio en los parlamentarismos y solo pueden
aparecer en el transcurso del gobierno (a causa de realineamientos partidistas).

En los presidencialismos, ademads, la ruptura de una coalicién (mayoritaria o minori-
taria) no precipita el cese inmediato del gobierno. La “conexién plebiscitaria” y la relati-
va rigidez de los mecanismos cuasi-parlamentarios de destitucioén introducen incentivos
para que el presidente intente “resistir” en el cargo y gobernar solo. También puede rehu-
sarse a gobernar, tolerar el impass, y postergar su salida para extraer el mayor nivel de
rentas posible.

También los presidentes mayoritarios pueden correr riesgos parecidos a los recién men-
cionados si se produce un realineamiento partidario en el seno de su partido, sea porque
facciones descontentas abandonan el partido para pasarse a otros partidos o crear nuevos,
sea porque se suscitan escindalos de corrupcion que resquebrajan la confianza del partido
en el presidente. En los parlamentarismos, los partidos pueden destituir a un primer minis-
tro al que le han perdido la confianza y sustituirlo por otro (Samuels y Shugart, 2010). En
los presidencialismos, en cambio, el presidente no es un agente del partido.

Como vemos, todos estos escenarios se caracterizan porque incentivan una posterga-
cion de las salidas institucionales, unida a una escalada del conflicto interinstitucional. El
resultado es curioso: los gobiernos presidencialistas son mds duraderos, en términos rela-
tivos, que los parlamentaristas'’, pero al precio de fomentar la polarizacién, agravar la
intensidad de los conflictos y tornar impredecible la terminacién de los gobiernos.

Una vez que vemos este patron de postergaciones prolongadas en situaciones de opo-
sicién parlamentaria o ruptura de la coalicién (o de facciones del propio partido), la expli-
cacién basada en elementos exdgenos (en particular aquella que apunta a los escandalos
seguidos de protestas populares amplias y heterogéneas [Hochstetler, 2008; Ollier, 2008;
Pérez Lifian, 2007]) pierde relevancia como cuestién tedrica. La cuestién tedrica funda-
mental no consiste en determinar si los escdndalos y las protestas sociales son los factores

17.Los datos sustentan esta tesis: de un total de 291 gobiernos parlamentaristas, 163 fueron reemplazados por
mociones de censura entre 1946 y 1995 (Cheibub, 1998), y esto sin contar las elecciones anticipadas. En cam-
bio, los presidencialismos se interrumpen prematuramente menos veces: de 51 gobiernos computados por
Negretto, 14 fueron interrumpidos prematuramente (Negretto, 2006).
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explicativos determinantes, o si el poder explicativo de los mismos es aditivo o de natura-
leza interactiva, sino qué tipo de régimen procesa mejor esos escdndalos y procesos de
protesta con el menor costo social.

IMPREVISIBILIDAD DE LOS DESENLACES

Los desenlaces presidenciales, a diferencia de los desenlaces parlamentaristas, son
impredecibles: se inician con la embestida de una rama de gobierno que es percibida como
ilegitima por la otra rama, y entonces se produce un escenario de juego de la gallina en los
que ambos poderes en conflicto prefieren anticiparse y correr mds rapido que el otro en el
intento de sobrevivir en el poder. Este escenario de juego de la gallina entre ramas es impo-
sible en los parlamentarismos, sencillamente porque hay una sola rama de gobierno con
legitimidad electoral (salvo en las republicas parlamentarias, pero aqui el jefe de Estado
carece de funciones de gobierno).

En los parlamentarismos, los desenlaces son controlados, predecibles y finalmente res-
petados por las partes. Es evidente que hay margen para las acciones estratégicas anticipa-
torias, pero los juegos de poder parlamentaristas dan espacio para una sola movida, que es
rdpida y letal: cuando se ejecutan se acaba el juego. Si a un primer ministro de un parla-
mentarismo mondrquico le llegan indicios fundados de que se estd gestando una mocién
de censura en su contra, puede anticiparse a los hechos y disolver el Congreso llamando a
elecciones anticipadas. Si los partidos aliados en una coalicién de gobierno observan que
el gobierno estd tomando medidas unilaterales consideradas perjudiciales para sus intere-
ses, pueden abandonar la coalicién y formar con la oposicién una mocién de censura cons-
tructiva. En el presidencialismo, en cambio, cualquier intento por neutralizar al otro se ve
como irregular, debido a la relativa rigidez de las salidas legales disponibles, y los resor-
tes institucionales nunca configuran una tinica movida letal. Si el Congreso inicia un jui-
cio politico, debe iniciar un procedimiento costoso que requiere un procedimiento de acu-
sacién, un juicio y mayorias especiales, periodo durante el cual el presidente tiene espacio
para iniciar acciones legales (judicializacion del conflicto) o, llegado el caso, adoptar
medidas extremas en aras de su supervivencia. En otras circunstancias, si se da el caso de
que el presidente veta insistentemente las leyes del Congreso, o aprueba medidas por
decreto, este dltimo puede intentar complicarle la gestion mediante acciones judiciales o
intentar destituirlo. Por demas, la legitimidad electoral de ambos érganos contribuye a la
escalada del conflicto, porque los dos tienen razones para creerse depositarios de la volun-
tad popular. La mayoria de los desenlaces presidencialistas de la tercera ola fueron prece-
didos de una escalada del conflicto con varias movidas, muchas involucrando a las institu-
ciones judiciales'®. De hecho, la elevada judicializacién del conflicto interinstitucional es

18. Algunos ejemplos son paradigméticos. La destitucién de Collor de Melo (Brasil, 1992) fue precedida de
un proceso largo de innumerables acciones judiciales en su contra por corrupcion, hasta que el Congreso
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una de las facetas que diferencian los desenlaces presidencialistas de los parlamentaristas,
un elemento que revela con toda claridad el caracter de legitimidad controvertida de los
mismos. Ningtn dispositivo de salida parlamentaria es judicializado en ese grado.

La imprevisibilidad del desenlace explica el por qué de la gran dispersion en los tipos
de desenlaces presidencialistas. Si los parlamentarismos republicanos tienden morir a
punta de mociones de censura constructivas y los parlamentarismos mondrquicos a punta
de disoluciones del Congreso (Schleiter y Morgan-Jones, 2009), los presidencialismos
tienden a interrumpirse de mdltiples formas. En América Latina, por ejemplo, la disper-
sién de los desenlaces es clara: tres juicios politicos, cuatro destituciones legislativas irre-
gulares, siete renuncias anticipadas, cinco convocatorias a elecciones anticipadas, una
disolucién del Congreso por la fuerza, dos disoluciones del Congreso mediante reformas
constitucionales y un golpe militar (Negretto, 2006). Esta dispersion ofrece una buena evi-
dencia de que los desenlaces no estdn institucionalmente controlados.

LEGITIMIDAD CONTROVERTIDA DE LOS DESENLACES

Contra lo que muchos parecen desdefiar, los desenlaces que precipitan la interrupcion
prematura de los gobiernos presidenciales son imprevisibles y de legitimidad controverti-
da. Dado que sendas ramas de gobierno estdn investidas de legitimidad electoral propia,
cuando una intenta remover o remueve a la otra, la dltima tiene argumentos para pensar y
alegar que se trata de un intento de golpe o una quiebra de la democracia. Y en cierto modo
lo es, dado que quien termina cayendo es un érgano electo democraticamente.

Los presidencialismos, al instalar legitimidades democraticas duales potencialmente
conflictivas, ponen en serios aprietos a los politicos inmersos en el conflicto politico, que
deben constantemente ponderar la legitimidad de las movidas. Algunos ejemplos sacados
de América Latina ilustran bien este argumento. Por ejemplo, Collor de Melo (presidente
de Brasil, 1990-1992) se neg6 a reconocer la legitimidad de la activacién del juicio politi-
co y denunciaba publicamente que habia una conspiracién en su contra (Pérez Lifidn,
2007). En Venezuela, Carlos Andrés Pérez (presidente de Venezuela, 1989-1993) desacre-
dit6 los recurrentes intentos de juicio politico en su contra, hasta que la presién social e
internacional fue més fuerte (Pérez Lifidn, 2007). Desde que su plan de ajuste recibi6 la
oposicién del Congreso y se empezd a gestar un movimiento tendiente a su destitucién

decidi6 iniciarle un juicio politico (abril 1992). Desde la apertura del juicio, hasta su destitucién definiti-
va (agosto 1992) pasaron cuatro meses, durante los cuales el presidente, sin apoyos de su coalicion —que
ya lo habia abandonado— denunciaba piiblicamente una conspiracién en su contra e incluso llegé a pedir
a los votantes que salieran a las calles en su apoyo (Pérez Linian, 2007: 166). A la renuncia de Carlos
Andrés Pérez (Venezuela, Agosto de 2003), le antecedié un periodo de denuncias judiciales por escanda-
los de corrupcién ante la justicia por parte de partidos de la oposicion (agosto de 1992), tras lo cual la
Cdmara de Diputados formé un comité para estudiar un posible juicio politico (17 noviembre). Después de
un proceso prolongado de acusaciones reciprocas y descrédito creciente, recién en agosto de 2003 (casi un
afio después) la Corte se expidié sobre los méritos del juicio politico y Pérez se vio forzado a renunciar.
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Bucaram (presidente electo de Ecuador, 1996-1997) y sus aliados calificaron el realinea-
miento partidario de “conspiracién”. Cuando Fujimori (presidente de Perd, 1990-1992)
empez6 a enfrentarse con las primeras acciones obstruccionistas del Congreso decidi6
clausurar el Congreso anunciando que su drdstica decision era democrdtica en virtud de
que €l representaba mas genuinamente los intereses de la mayoria.

La destitucion de Manuel Zelaya (presidente de Honduras, 2006-2009) por el Congre-
s0 (2009) es tal vez el caso mas emblemadtico del desenlace postergado, imprevisible y a
fin de cuentas percibido como ilegitimo por una de las partes en conflicto. Después de per-
der el apoyo de todo su contingente legislativo al alinearse con la politica exterior de Hugo
Chavez, intenté convocar de manera irregular una Convencién Constituyente dirigida en
dltima instancia a disolver el Congreso. Los partidos politicos de la oposicién (entre ellos
su propio partido que le habian retirado su apoyo) se anticiparon a la medida y lo destitu-
yeron. Zelaya desde entonces no cesé de calificar el episodio de “golpe de Estado”.

Algunas renuncias anticipadas, que en la literatura se consideran desenlaces plenamen-
te regulares e institucionales, lo fueron al cabo de un proceso prolongado de intentos de
destitucion “cruzada” percibidos como ilegitimos y antidemocraticos por las partes. En
Guatemala, para citar un ejemplo, el presidente Serrano calificé de ilegitimo el obstruccio-
nismo del Congreso e intentd clausurarlo, pero su intento fracasé y se vio obligado a
renunciar (1993). Gutiérrez, en Ecuador (2005), renuncié después de que fracasara un
intento de convocar a una asamblea constituyente cuya convocatoria fue vista como ilegi-
tima por la oposicién. En otras situaciones en las que el presidente se impuso, son los par-
tidos que dominan un Congreso hostil al presidente los que perciben los desenlaces como
ilegitimos. Hugo Chévez, en Venezuela, en el afio 1999 convocé irregularmente una asam-
blea constituyente que supuso la disolucién del Congreso y terminé por reformar la estruc-
tura total del Estado. Desde entonces, los partidos de la oposicién no cesan de calificar
de anti-democrdtica la reforma constitucional. Rafael Correa en 2007 también convoc6 de
manera irregular una Convencién Constituyente para disolver el Congreso ecuatoriano,
una decision precedida de una intensa batalla que involucré el Congreso, el Tribunal Elec-
toral (que convalidé la decision y destituy6 a varios legisladores) y el Tribunal Constitu-
cional (que declar6 inconstitucional la medida y restituy6 a los legisladores). Al igual que
en Venezuela, el desenlace es visto como ilegitimo por un sector de las élites politicas y de
la poblacion.

CONCLUSIONES

En su influyente estudio, Cheibub, Przeworski y Saiegh (2004) comienzan preguntdn-
dose: ;qué factores institucionales de los regimenes parlamentaristas y presidencialistas
forjan los incentivos para la formacion de coaliciones? Después de demostrar que las coa-
liciones son mas frecuentes en los parlamentarismos, que los gobiernos minoritarios son
mas frecuentes en los presidencialismos, que la tasa de éxito legislativo del Ejecutivo es
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mds alta en los parlamentarismos (en todos los tipos de gobierno) y que el parlamentaris-
mo sufre menos quiebras de la democracia, concluyen que de todas las razones que Linz
sefial6 como problematicas en el presidencialismo, no encuentran ninguna que tenga visos
de realidad, y que “la diferencia no es de clase, sino de grado”. Si el estudio es un ejem-
plo incontestable del rigor empirico en la ciencia politica, también es un buen ejemplo de
por qué no hay que leer solo las conclusiones.

Aunque la pregunta de Cheibub y sus colegas sea muy relevante, la pregunta que toda-
via estd sin responder es la siguiente: la variable “tipo de régimen/forma de gobierno”
(tiene ella misma algiin efecto? Demasiadas evidencias sustentan una respuesta afirmati-
va en varias dimensiones: los gobiernos minoritarios son mas frecuentes en los presiden-
cialismos, el presidencialismo es mds refractario a las coaliciones, las coaliciones que se
forman bajo su auspicio son menos proporcionales, exhibe una menor tasa de aprobacién
legislativa de las iniciativas del Ejecutivo y, atin con las cautelas de Cheibub (2007), el pre-
sidencialismo es mds propenso a la quiebra de las democracias. Contra lo convencién
dominante, los gobiernos presidencialistas son “mas durables”, pero ello se debe al efecto
que introduce la rigidez de las salidas institucionales a las crisis. Son mds durables porque
los gobiernos presidencialistas postergan la salida de las crisis en todos los tipos de sali-
das disponibles, lo cual produce periodos de “supervivencia sin gobernar”. Los gobiernos
presidencialistas son también menos predecibles en lo que atafie a la forma de terminacién
de las crisis: exhiben una mayor dispersion en los tipos de terminaciones que los parlamen-
tarismos.

Aunque las diferencias en todas las dimensiones sean de grado, necesitamos una expli-
cacion de esas diferencias, porque variables intermedias como las reglas electorales o el
sistema de partidos no alcanzan a explicar toda la variacién. Es cierto que Linz se equivo-
c6 al exagerar los efectos nocivos de los gobiernos minoritarios presidenciales, dado que
no todos los gobiernos minoritarios presidenciales son problematicos —vis-a-vis- los
gobiernos mayoritarios— en todas las dimensiones analizadas (no lo son, por ejemplo, en
las quiebras de la democracia [véase Cheibub, 2002b; y Alvarez y Marsteintredet, 2010]),
ni todos los gobiernos mayoritarios presidenciales se desempefian bien. Pero acert6 al
decir que el presidencialismo tiene algin efecto diferencial en relacién con el parlamenta-
rismo, cualquiera sea el tipo de gobierno.

Desde luego, quienes defendemos el parlamentarismo tenemos muchas otras razones
alternativas —distintas a las aqui enunciadas— para rechazar el presidencialismo. Por
ejemplo, hay buenas evidencias para sostener que el presidencialismo afecta negativamen-
te la organizacion e institucionalizacién de los partidos politicos (Samuels y Shugart,
2010). Pero dado que la defensa cléasica del presidencialismo tiende a concentrarse en las
tres dimensiones evaluadas, aqui he procurado centrarme en ellas para poner en tela de jui-
cio la convencién dominante en la literatura contemporanea, que sostiene que el debate
clasico estd cerrado y la eleccién del tipo de régimen “no hace una gran diferencia” en lo
que atafie a la quiebra de la democracia, el conflicto entre poderes, y la forma de termina-
ci6én y duracién de los gobiernos.
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Treinta afios del debate parlamentarismo-presidencialismo...
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