AMERICA LATINA: (DEMOCRACIAS DELEGATIVAS O
PRESIDENCIALISMO CONCENTRACIONISTA?

por Andrés Malamud*

Introduccion

El presidencialismo suele ser definido como un régimen de gobier-
no basado en la separacién de poderes. Sin embargo, las mds de las veces
los sistemas presidenciales han funcionado de un modo diferente, mds
cerca de la concentracién que de la separacién de poderes. Este es especial-
mente el caso de los paises latinoamericanos. Desde que Simén Bolivar
afirmara, alld por 1826, que “los nuevos estados de América necesitan
reyes con el nombre de presidentes” (Sondrol 1990), la regién ha sido
identificada por su propensién a laacumulacién del poder en los mds altos
cargos ejecutivos. El “hiperpresidencialismo”, como lo denominé Carlos
Nino (1992), se halla en las antipodas de la concepcién original del
presidencialismo. En efecto, los padres fundadores de la democracia nor-
teamericana imaginaron una legislatura tan o mds poderosa que el ejecutr-
vo, lo que llevé a Robert Dahl (1997) a definir aquel sistema, aun en el
siglo XX, como “presidencialista-congresional”. El contraste entre la con-
cepcién original y la préctica habitual ha sido reconocido sélo reciente-
mente (Shugart y Carey 1992, Mainwaring y Shugart 1997, Haggard y
McCubbins 2001, Lanzaro 2001), y ain hoy muchos politicos, ciudada-
nos y analistas enfrentan dificultades a la hora de distinguir entre regime-
nes presidencialistas. Esta confusién puede resultar perjudicial para la
gobernabilidad democrdtica, al generar incertidumbre sobre la capacidad
efectiva del ejecutivo y su legitimidad para tomar decisiones en 4reas dis-
putadas por otras instituciones del sistema.

Aunque parezca obvio, resulta pertinente subrayar que existe una gran
variedad de regimenes presidencialistas (Foweraker 199 8). Semejante varie-
dad se ha ampliado con el tiempo, pero el conocimiento disponible respecto
de los distintos tipos de presidencialismo, de las causas que los han genera-
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do y de sus consecuencias institucionales sélo ha comenzado a acumularse
en la tiltima década. Fl desfasaje entre teorfa y realidad fue tratado, durante
largo tiempo, como una perversién del concepto por parte de la prictica.
Las razones de tal perversién solfan adjudicarse a la cultura politica, argu-
mentando que en sociedades premodernas o no secularizadas habria resis.
tencias actitudinales a la vigencia de equilibrios institucionales que modera-
ran el poder colectivo de las movilizaciones populares o personalistas de los
liderazgos carismdticos.

La posibilidad de contar con una mayor cantidad de casos observa-
bles, a partir del proceso de democratizacién regional iniciado en la década
de 1980, y el aumento y refinamiento de los estudios sobre las democracias
latinoamericanas han modificado el panorama. Contamos ahora con una
serie de observaciones muy superior a la de apenas unos afios atrds, y con un
aparato conceptual y analitico que sigue progresando pese (o gracias) a la
controversia generada. Estas notas presentan un panorama sintético de los
debates respecto del presidencialismo con énfasis en América Latina, ofre-
ciendo una definicién y un esquema de comprensién que contribuyan a
aclarar las persistentes dificultades de andlisis.

El disefio institucional y las practicas politicas

Una de las variables fundamentales para clasificar los regimenes poli-
ticos es el grado de concentracién o difusién del poder. Ello permite distin-
guir a los regimenes totalitarios de los autoritarios, y a cualquiera de los
anteriores respecto de los democraticos. Para describir las diferencias entre
los regimenes democriticos existentes, sin embargo, una de las categorias
mds utilizadas ha sido la de presidencialismo versus parlamentarismo, en la
senda trazada por Juan Linz (1994) a mitad de la década de 1980. Esto es
asf, en parte, porque favorece un enfoque institucional, lo cual incrementa
las posibilidades de operacionalizacién y medicién y facilita, por lo tanto, la
comparacién. El problema aparece cuando la distincién entre
presidencialismo y parlamentarismo oscurece la variable, igualmente crucial,
de concentracién o difusién del poder.

El grado de concentracién del poder depende de un conjunto de
factores, algunos formalizados y otros no, como el disefio institucional, las
précticas politicas y las instituciones informales ~al estilo de las descriptas
por Guillermo O’Donnell (1993, 1994, 1996) en sus trabajos m4s recien-
tes—. Este artfculo sostiene la necesidad de construir una tipologfa de regi-
menes democrdticos que contemple ambas dimensiones, la institucional
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(principalmente, presidencialismo vs. parlamentarismo) y la de ejercicio efec-
tivo del poder (especialmente, concentracién vs. difusién). Un andlisis que
se detenga en apenas uno de los aspectos mencionados padecerd de déficit
explicativos y lagunas argumentales, privilegiando arbitrariamente una va-
riable explicativa por sobre la otra.

La concentracién del poder no es equivalente a la estabilidad en el
poder. Va de suyo que por estabilidad se entiende, en este caso, la del go-
bierno y no la del régimen, al que se da asumidamente como democrdtico.
Mientras la estabilidad puede estar establecida en la Constitucién, la con-
centracién es usualmente un resultado de las practicas histéricas y la corre-
lacién de fuerzas. Sin embargo, la confusidn entre ambas categorfas no es
infrecuente en la literatura sobre el tema. Tomemos dos casos para ejempli-
ficar la independencia entre concentracién y estabilidad. Por un lado, el
parlamentarismo considerado mds concentrador del mundo, el britdnico,
perdi6 a uno de sus mds poderosos titulares sin mediar elecciones ciudada-
nas sino apenas una votacién interna preliminar en el bloque conservador de
Ja Cdmara de los Comunes. En consecuencia, Margaret Thatcher debi6 aban-
donar el poder sin haber finalizado su legislatura. En contraste, Suiza cuen-
ta con un sistema politico que es, quizds, el de mayor difusién del poder que
haya existido jamds; no obstante, ha garantizado una gran estabilidad a sus
gobiernos que muchas democracias (jy dictaduras!) envidiarfan.

Los presidencialismos, a su vez, pueden presentar diversos grados de
concentracién del poder pero sus jefes de gobierno gozan de una estabilidad
estipulada constitucionalmente. Este es, a mi criterio, el meollo de la dife-
rencia entre presidencialismo y parlamentarismo: el periodo fijo de manda-
to (Riggs 1994) —y no la divisién de poderes—. Ello abre una posibilidad
que la teorfa habfa desatendido hasta hace poco tiempo: la de que un
presidencialismo no sea “separacionista” sino “concentracionista’, sin perder
por ese motivo su cardcter democrético. El “separacionismo” efectivo es una
consecuencia posible del disefio presidencialista, pero no su elemento dis-
tintivo —aunque sf lo es la separacién formal de poderes-.

Ya Arend Lijphart (1992) habfa destacado la contradiccién filoséfica
entre un gobierno basado, simultdneamente, en la separacién de poderes y
en la figura unipersonal del presidente, que concentra todo el poder del
4rgano ejecutivo. El concepto de “presidencialismo concentracionista” re-
suelve esa paradoja. Ademds, esta innovacién conceptual permite una com-
paracién mds acabada entre regimenes presidenciales y parlamentarios y,
colateralmente, entre las democracias americanas y las europeas.

Bert Rockman (1997) afirma que presidencialismo y parlamentaris-
mo son tipos genéricos, cuyos subtipos exhiben una gran variacién en el
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grado de concentracién del poder. En realidad, conviene reiterar, la medida
en que el poder se halla concentrado o difuso es independiente del disefio
institucional. Sin embargo, y a pesar de que la concentracién de poder en
los ejecutivos aparece como una tendencia universal, las diferencias
institucionales siguen siendo relevantes. Esto es asf porque el mandato fijo
genera rigideces y restricciones innegables sobre el proceso de gobierno vy,
simultdneamente, incorpora un elemento de certidumbre que estd ausente
en los regimenes parlamentarios.

La distincién entre ambas dimensiones, la institucional
(presidencialismo/ parlamentarismo) y la efectiva (concentracién/difusién),
permite construir una tipologfa de los regimenes democrirticos sensible a las
diferencias internas de cada formato institucional. De esto modo es factible
superar las simplificaciones tradicionales, que consisten en comparar al
presidencialismo estadounidense con el parlamentarismo europeo y con-
cluir que el primero se halla més cercano al caso inglés que al italiano. En
realidad, se comete una falacia universalista al adjudicar al presidencialismo
las caracteristicas del sistema estadounidense, cuando la experiencia indica
que el sistema de los Estados Unidos es una excepcién rara y Unica en el
universo presidencialista. Jones (1995), Von Mettenheim (1997},
Mainwaring y Shugart (1997) y Lanzaro (2001) se hallan entre los pocos
que han detectado y estudiado con mayor detalle las peculiaridades del
presidencialismo en América Latina. No obstante, adn ellos se concentran
principalmente en las estructuras y capacidades politicas, prestando menor
atencién a las instituciones informales y los mecanismos de intermediacién
de intereses que condicionan el funcionamiento efectivo del gobierno. Quie-
nes se aproximan al argumento aqu{ desarrollado, si bien por diferentes vias,
son Cheibub y Limongi (2002}, en su estudio sobre la centralizacién de la
toma de decisiones, Cox v Morgenstern (2001), con su andlisis sobre las
legislaturas reactivas y los presidentes proactivos, y Siavelis (2002), en cuya
Investigacién sobre el caso chileno se devela como las practicas polfticas pue-
den potenciar o eclipsar las capacidades institucionales.

La upologfa aqui propuesta da lugar a cuatro tipos ideales. Asf, el
parlamentarismo se subdivide en coalicional o de gabinete, y el
presidencialismo en separacionista o concentracionista. Existen cuatro casos
que se acercan bastante a los tipos ideales: Italia al parlamentarismo de coa-
licién, Gran Bretafia al parlamentarismo de gabinete, Estados Unidos al
presidencialismo separacionista y Argentina al presidencialismo
concentracionista. Cerca de Argentina se encuentran otros presidencialismos
latinoamericanos, particularmente Brasil y México. Resulta irénico que, a
diferencia de los parlamentarismos europeos, en el caso de los regimenes
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presidencialistas las coaliciones de gobierno se manifiestan en los casos mds
cercanos a la concentracién que a la separacién de poder. De hecho, en el
afio 2000, el tinico presidencialismo en América que no exhibfa un gobier-
no de coalicién era el de Estados Unidos. Sin embargo, la existencia de una
coalicién de gobierno no erosiona el poder del ejecutivo sino que es, por el
contrario, una manifestacién de su fortaleza: los partidos se acercan al ejecu-
tivo porque ahf{ reside la fuente del poder, yasea a la hora de tomar decisio-
nes o de distribuir patronazgo. Sin embargo, el presidente tiene un manda-
to independiente que le permite seleccionar sus apoyos con mayor libertad
que 2 un primer ministro, dado que no depende de una mocién de confian-
za 0 censura para mantenerse en el poder.

TABLA |

Tipologfa de los regimenes democraticos
en funcién del formato ejecutivo

Concentracién efectiva del poder
Concentraciénen el Equilibrio ejeautivo-
Jefe de gobierno ejecutivo legislativo
S Presidencialismo Presidencialismo
(presidendalismo) concentracionista separacionista {Esrados
Mandato fit (Argentina) Unidos}
andato fijo
) No Parlamentarismo de Parlamentarismo de
(pariamentarismo) gabinete (Gran coalicién ([talia)
Brerafia)

Nota: La designacién de cada célula define un tipo ideal, siendo los paises indicados entre
paréntesis los casos mds préximos a cada tipo ideal. Buena parte de los paises de América Larina
se agruparfa junto con Argentina, mientras que muchos de Europa Occidental lo harfan junto

con Italia.

As{ como la diferencia entre presidencialismo y parlamentarismo da
cuenta, fundamentalmente, del nivel de previsibilidad de la duracién del
mandato del ejecutivo, la diferencia entre concentracién y difusién del poder
impacta sobre otras capacidades de gobierno. Los sistemas que concentran el
poder tienden 2 funcionar mejor en las tareas de orientacién y direccién que
aquéllos que lo difunden. Por eso, la concentracién del poder suele responder
mejor a las funciones de poficy-making, mientras que su difusién favorece las
funciones de mantenimiento {(administracién y cumplimiento de compromi-
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sos) y de representacion politica amplia. Ello contribuirfa a explicar la fragili-
dad histérica de las democracias latinoamericanas: mientras la sociedad civil
estuvo fragmentada, el presidencialismo concentracionista no constituyé una
efectiva herramienta de gobierno, a] no hallarse en condiciones de garantizar
una amplia representacién ni minimos acuerdos politicos o sociales. A partir
de la década de 1980, en cambio, los consensos post-dictatoriales o post-
inflacionatios crearon el ambiente necesario para que el ejecutivo implementara
politicas piblicas que, en un escenario de fragmentacién como el de las déca-
das previas, habrian enfrentado resistencias insalvables.

Reflexiones finales

| América Latina ya no es la excepcién al apotegma de que “Ias institu-

ciones cuentan” (Weaver y Rockman 1993): la democracia se mantiene como
régimen de gobierno indisputado en la mayoria de nuestras naciones, y
aquellas que han sufrido discontinuidades institucionales han vuelto —o es-
tdn volviendo— a reconstruirlas (Bosoer 2003). Sin perjuicio de ello, la ma-
yorfa de los presidentes se ha arreglado para promover su agenda mds alld de
diversos impedimentos institucionales y no institucionales, llegando inclu-
so a fomentar reformas constitucionales que expresaran las nuevas reglas de
juego y relaciones de poder. No obstante, la etiqueta de democracias
delegativas que se les suele aplicar a algunos de estos regimenes suena exage-
rada si, como ejemplifica Adam Przeworski (1999), “aun cuando los presi-
dentes brasilefios y argentinos parecieran conseguir la mayor parte de lo que
desean, es dudoso que se encuentren menos restringidos institucionalmente
que los primeros ministros de Espafia o Inglaterra”. En los casos recién men-
cionados se manifiesta una concentracién ejecutiva del poder; pero también
se halla presente un conjunto de mecanismos institucionales que limita su
aplicacién arbitraria. La cuestién s, en consecuencia, si todavia mantiene
sentido el concepto de democracia delegativa.

Mi impresién es que sf. Sin embargp, la imagen de una democracia
delegativa no remite a todos los paises para los que fue pensada; se aplica sélo
parcialmente en América del Sur y, sobre todo, conserva de la democracia ape-
nas algunos resabios electoral-plebiscitarios. De hecho, extender el concepto
mucho mds alld del Perd de Fujimori, la Venezuela de Chdvez y algunas mani-
festaciones similares en otros pafses andinos implicaria un estiramiento excesivo,
al oscurecer las enormes diferencias que existen entre esos casos ¥ por ejemplo, la
Argentina de Menem o el Brasil de Collor de Melo. Estos tltimos ejemplos
representan lo que aqui se ha definido como presidencialismo concentracionista,
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manifestado en la continuidad institucional —que, en cambio, resulté lesionada
en Pertt y Venezuela— y en sucesiones presidenciales constitucionalmente pautadas
_si bien mds o menos traumdticas— En el caso brasilefio, su sistema politico
procesé en 1992 la remocién de un presidente electo mediante procedimientos
estrictamente constitucionales, El caso argentino, si bien mds complicado, tam-
bién manifiesta el creciente arraigo de las instituciones democrdticas, que cana-
lizaron sin ruptura constitucional la renovacién del ejecutivo en medio de la
crisis polftica y econémica mds profunda de su historia.

Para representar de modo grafico los argumentos presentados, puede
ubicarse a los regimenes presidencialistas de América del Sur a lo largo de
un continuo. En el extremo de mayor fortaleza institucional y menor grado
de concentracién del poder se colocan Chile y Uruguay (Lanzaro 2001). En
el otro extremo, de menor fortaleza institucional y mayor concentracidn del
poder, se localizan las “democracias delegativas™ Perd —durante el decenio
de Alberto Fujimori— y Venezuela —bajo el régimen de Hugo Chdvez~. Al-
rededor del centro, con niveles intermedios pero apreciables de
institucionalizacién y un grado importante de concentracién del poder, los
presidencialismos concentracionistas de Argentina y Brasil.

Para concluir, una nota de cautela. Resulta fundamental que las coali-
ciones que gobiernan los paises sudamericanos no llamen a engafio a analistas
y protagonistas, por mds fortaleza que puedan exhibir circunstancialmente
algunos ministros o partidos de gobierno. Los presidentes siguen concentran-
do la mayor parte de los recursos de poder, y su debilitamiento sélo podifa
producirse al costo de una crisis institucional de consecuencias dificiles de
pronosticar —pero que los acontecimientos argentinos de diciembre de 2001
ilustran draméticamente—, Mds alld de adjetivos y calificaciones, el
presidencialismo en América Latina estd incorporado institucionalmente den-
tro del régimen democrético. Por lo tanto, es dificil evitar que una crisis del
presidencialismo —pero nétese bien: no apenas del presidente, como alguna
vez se crey6— derive en una crisis de la democracia.
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Resumen

El presidencialismo suele ser definido como
un régimen politico basado en Ja separacién
de poderes, en contraste con la fusién de po-
deres que distinguiria al parlamentarismo. Sin
embargo, muchos regimenes presidenciales
se caracterizan por la concentracién del po-
der en el ejecutivo antes que por la separacién
de poderes, como ocurre en la mayorfa de los
casos latinoamericanos. Denominado
biperpresidencialismo o democracia delegativa,

este fenémeno se haila en las antipodas defa

concepcidn original del presidencialismo. Tal
contradiccién no habfa sido reconocida hasta
recientemente, y ain hoy destacados politi-
cos, ciudadanos y analistas enfrentan dificul -
tades a la hora de distinguir entre regimenes
presidencialistas y entender su funcionamien-
to. Esta confusién resulta perjudicial para la
gobernabilidad democritica, al generar in-
certidumbre sobre el poder real del ¢jecutivo
y sus capacidades relativas vis-2-vis las demds
instituciones del sisterna.
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