COMENTARIO A LA CONSTITUCION. TOMO 11

DEL SISTEMA PRESIDENCIAL AL SISTEMA
PARLAMENTARIO

Juan Carlos Mendong¢a Bonnet

1. INTRODUCCION

“... ya no debemos limitarnos al andlisis de las
instituciones establecidas por la Constitucion y
los textos que la completan, sino que debemos
también estudiar su funcionamiento concreto e in-
cluir en ese estudio las instituciones de hecho no
previstas en los textos. Algunos lamentan que se
hayan mezclado de esta forma dos enfoques muy
diferentes de los fenémenos politicos.: el enfoque
Juridico y el enfoque socioldgico.”

Maurice Duverger

Debo confesar que cuando me propuse sostener la tesis de la
necesidad de pasar de un sistema de gobierno presidencial a uno par-
lamentario, sabia que el anédlisis que iba a emprender significaba
abandonar una perspectiva exclusivamente juridica de la cuestién.
Esto va en contra de mi naturaleza y de la ideologia que he profesado
por mucho tiempo, que me imponen mantener la pureza del andlisis
juridico. La solucién a mi dilema personal pasa por admitir, simple-
mente, que no se trata de un trabajo juridico sino sociolégico, con
algin componente juridico (a la ciencia de la sociologia no le exigi-
mos la pureza que le pedimos a la ciencia juridica). Resuelto mi dile-
ma me enfrenté a un problema quiza todavia mas grave: mi ignoran-
cia en materia socioldgica y politica. Asi, este trabajo seria, pues, un
atrevimiento si no fuera porque las ideas que expongo en su mayoria
no son originalmente mias sino de otros que han pensado el tema con
profundo conocimiento. Con la debida excusa por ello, creo impor-
tante proponer un debate que en nuestro pais nunca se ha dado con la
necesaria seriedad y profundidad.
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A diez afios de la Constitucién del 92, y con la posibilidad de
una reforma total de la misma, deberiamos pensar con serenidad acer-
ca de la conveniencia del paso de un sistema presidencial a un siste-
ma parlamentario. Ya oigo las voces que dicen que nuestra tradicién
es eminentemente presidencial; que no estamos preparados para un
cambio tan radical; que nuestros representantes en el Congreso no son
lo suficientemente buenos para un régimen parlamentario; que ese
cambio implica también un cambio de estructura politica y psicold-
gica de nuestro electorado, etc. Para ser sincero, creo que las objecio-
nes obedecen, en realidad, a que toda transformacién importante pro-
duce temor y que es mas cémodo mantener una actitud conservadora
y tratar de resolver los problemas de manera mas simple. He llegado a
la conviccidn, sin embargo, de que nuestros graves conflictos politi-
cos obedecen de manera muy importante al sistema de gobierno pre-
sidencial y que, en la relacién costo — beneficio, es preferible asumir
los inconvenientes que acarrea el cambio y no mantenernos en una
situacion que se volvera crénica (si ya no lo es) y con visos de em-
peorar todavia mas.

2. DIFERENCIAS ENTRE AMBOS SISTEMAS

“El sistema presidencial lleva consigo frenos muy
poderosos, pero su motor es débil y no tiene ace-
lerador”

Maurice Duverger

Para poder desarrollar convenientemente mi propuesta en-
tiendo importante recordar, resumida y brevemente, las diferencias
mas relevantes entre los sistemas presidencial y parlamentario’.

El sistema presidencial presenta las siguientes caracteristicas
basicas: el Presidente es elegido directamente por el pueblo; €l desig-
na sus ministros sin intervencion del Congreso; representa al pais y es
su administrador general (es jefe de estado y jefe de gobierno al mis-

' Reservaremos la palabra “Congreso” para referirnos al Poder Legislativo
en el sistema presidencial, y la palabra “Parlamento” para referirnos al
Poder Legislativo en el sistema parlamentario.
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mo tiempo); no depende del voto de confianza del Congreso y sélo
puede ser destituido por Juicio Politico; carece de la potestad de di-
solver el Congreso.

Por su parte, el sistema parlamentario se caracteriza sustan-
cialmente por: la jefatura del estado y la jefatura del gobierno se
hallan separadas en dos funcionarios diferentes (el Presidente o el
Rey, y el Primer Ministro); quien gobierna realmente es el Primer
Ministro y el Presidente (o el Rey) adquiere una funcién casi simboli-
ca; el Primer Ministro no es elegido directamente por el pueblo, sino
por el Parlamento; el Primer Ministro puede ser destituido en cual-
quier momento por el Parlamento a través de un voto de censura; el
Gabinete Ministerial requiere la conformidad del Parlamento; el Pri-
mer Ministro puede disolver el Parlamento.

De la caracterizacién que antecede puede advertirse clara-
mente la separacion rigida que existe entre los dos poderes del Estado
en el sistema presidencial. La justificacion tedrica de esta separacion
se encuentra en el hecho de que tanto el Presidente como el Congreso
tienen la misma legitimidad democrética emanada de una eleccién
popular, por lo que ambos se encuentran en un mismo nivel (politi-
camente hablando); el Presidente de la Repiblica no le debe su cargo
al Congreso sino al electorado. Por el contrario, en el sistema parla-
mentario la separacion entre el Poder Ejecutivo (Primer Ministro) y el
Poder Legislativo (Parlamento) resulta no ser tan rigida en razon de
que el Primer Ministro le debe el cargo al Parlamento; es mas, el
Primer Ministro debe necesariamente ser un parlamentario. Esta cir-
cunstancia crea una relacion més estrecha entre ambos poderes y la
divisién se hace mas flexible y muchos menos nitida. De aqui se si-
gue también que e} Parlamento pueda destituir en cualquier momento
al Primer Ministro y a su Gabinete Ministerial por virtud del voto de
censura. Para mantener el equilibrio, en compensacidn, se otorga al
Primer Ministro la facultad de disolver el Parlamento y convocar a
nuevas elecciones.

Sin duda que los diversos sistemas contienen matices que a

los efectos de este trabajo no merecen ser remarcados. Sin embargo,
quiero sefialar que en nuestro sistema presidencial es notoria la su-
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premacia del Congreso por encima del Poder Ejecutivo. En efecto, en
la Constitucién de 1992 se ha producido un evidente desplazamiento
de poder a favor del Poder Legislativo en detrimento del Poder Ejecu-
tivo, dejando a éste en una situacién de cuasi subordinacién que en
nada favorece al régimen presidencial’. Esto, entre otros elementos de
juicio que se desarrollaran, nos induce a pensar que es mejor el paso
al sistema parlamentario.

3. DESVENTAJAS DEL SISTEMA PRESIDENCIAL

“Paraddjicamente las constituciones presidencia-
les incorporan dos premisas y principios opues-
tos. Por un lado se proponen crear un Ejecutivo
estable y poderoso, con legitimidad popular y con
una tendencia hacia legitimaciones plebiscitarias
capaces de oponerse a los intereses particularis-
tas representados en el Congreso, ... Por otro la-
do, estas mismas constituciones se basan en un
temor a la personalizacion del poder y en la me-
moria del caudillismo, ... y, por lo tanto introdu-
cen un gran numero de mecanismos para limitar
ese poder que podria convertirse en arbitrario ...”

Juan J. Linz

El temor —fundado en atendibles antecedentes historicos- hizo
que la Constitucidn de 1992 exacerbara los mecanismos de limitacion
de poder del Presidente de la Republica, de tal manera que el sistema
ha quedado tan desnaturalizado que resulta poco menos que ineficaz
como sistema de gobierno. A esto hay que agregar las caracteristicas
de nuestro sistema de partidos, que en nada favorece a la eleccion de
los mejores candidatos y a la estabilidad y gobernabilidad de la Re-
publica.

? Juan Carlos Mendonca Bonnet, E! equilibrio de poder en la Constitucién
de 1992, Emilio Camacho y Luis Lezcano Claude (comp.) Comentario a la
Constitucion — Homenaje al Quinto Aniversario, Asuncion, Corte Suprema
de Justicia, 1997.
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Como sefiala Juan J. Linz, para que el sistema presidencial
resulte equilibrado y eficiente es necesario tener un Presidente estable
y politicamente fuerte (lo cual no significa ni autoritario ni arbitrario),
si esto se ha perdido, creo que es mejor desistir del modelo. En el
caso nuestro entiendo que la situacion del Poder Ejecutivo es practi-
camente irreversible, ya que no sera posible garantizarle por medios
institucionales ni la estabilidad ni la fortaleza que requiere, puesto
que esto seria considerado, a la vista de la opinién publica, como un
retroceso inconcebible. Asi, recuperar esas dos caracteristicas sélo
podra hacerse por medios no institucionales, lo cual me parece inad-
misible. En otras palabras, resulta un contrasentido tener un sistema
presidencial con un Ejecutivo inestable y débil, politica e institucio-
nalmente hablando, cuya legitimidad estd permanentemente puesta en
entredicho. Esto es, precisamente, lo que sucede con nuestro sistema
presidencial. Ante esta situacion fundo mi opinién de que resulta
mejor apelar al modelo parlamentario que, de por si tiende a una ma-
yor estabilidad y fortaleza del Poder Ejecutivo, dentro de un marco de
absoluta institucionalidad democratica.

El sistema presidencial, con un ejecutivo unipersonal, implica
lo que se ha dado en llamar un “régimen de suma cero™ o de “gana-
dor Gnico”, ya que quien obtenga la mayoria (aunque ésta no sea ab-
soluta 0 aunque la diferencia sea minima), se lleva integramente todo
un poder del estado: el Ejecutivo. En el régimen presidencial el Eje-
cutivo no se comparte. Esta caracteristica aumenta de manera drama-
tica la tension y la polarizacién de las fuerzas politicas, dificultando
enormemente la posterior gobernabilidad y, en algunos casos, la
misma estabilidad del gobierno.

Ciertamente que en el régimen presidencial el pueblo elige di-
rectamente a quien lo va a gobernar y el Presidente, supuestamente,
tiene un mandato directo del pueblo. Pero la verdad es que en regi-
menes donde no existe segunda vuelta (ballotage), como el nuestro,

3 Juan J. Linz, Democracia: Presidencialismo o Parlamentarismo ¢Hace
alguna diferencia?, Oscar Godoy Arcaya (ed.) “Hacia una Democracia Mo-
derna”, Santiago de Chile, Ediciones Universidad Catélica de Chile, 1990,
pp. 52/53.
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se puede dar el caso de que quien gana las elecciones no tenga la
mayoria absoluta y que, ademds tenga un margen muy pequefio de
ventaja frente al candidato que le sigue, por lo que la legitimidad de
su mandato podria no tener tanto sustento como el que se pretende.
En las préximas elecciones presidenciales casi con toda seguridad que
ningtin candidato habré de obtener el cincuenta por ciento del total de
votos, dada la cantidad de candidatos que es de presumirse competi-
rén en ellas y considerando, ademas, las divisiones que han sufrido
recientemerite la ANR y el PEN. De acuerdo con la situacion actual,
podemos suponer que participaran en la contienda candidatos de la
ANR, del PLRA, de PAIS SOLIDARIO, del movimiento indepen-
diente PATRIA QUERIDA vy, tal vez, del PEN y de UNACE’. No es
de esperarse, pues, un Presidente de la Republica con alto grado de
legitimidad de origen, y mucho menos, un escenario de tranquila
gobernabilidad.

El sistema presidencial presenta, ademas, la caracteristica de
su extrema rigidez en los periodos de crisis, lo cual lleva a una nece-
saria ruptura o quebrantamiento de la paz politica de la Republica, y
hasta de su misma institucionalidad. En efecto, resolver una crisis
importante significa resolverla por medios traumaéticos, ya que el
sistema no tiene la suficiente flexibilidad para hacerlo de manera fécil
y carece de los mecanismos aptos para facilitar una salida civilizada.
Ejemplos muy recientes en Latinoamérica nos recuerdan esta situa-
cién, ya que un nimero considerable de presidentes elegidos en elec-
ciones democraticas han terminado cayendo como producto de re-
vueltas populares con intervencion de las fuerzas de seguridad y con
costo de vidas humanas inclusive. Recordamos, por ejemplo, los ca-
sos de Mahuad en Ecuador, Cubas en Paraguay, De la Ria en Argen-
tina y Chavez en Venezuela (si bien este ultimo volvi6 a recuperar el
poder en cuarenta y ocho horas). El tiempo es demasiado corto y el
nimero demasiado grande para atribuirlo a una mera coincidencia,
mas justo seria considerar seriamente la posibilidad de que el sistema

4 Llamamos ANR a la Asociacion Nacional Republicana (Partido Colorado),
PLRA al Partido Liberal Radical Auténtico, PEN al Partido Encuentro Na-
cional, UNACE a la Uni6n Nacional de Ciudadanos Eticos (partido en for-
macidén).
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tuviese una grave carencia. Hay que agregar que los siguientes presi-
dentes también concluyeron su mandato antes del término: Collor de
Mello, Alfonsin, Bucaram, Fujimori y Banzer (aunque éste por razo-
nes de salud). Lo apuntado indica, sin lugar a dudas, que el sistema
presidencial en Latinoamérica no se caracteriza, precisamente, por su
estabilidad. Hablando de la sustitucién del presidente en el sistema
presidencial, dice Linz: “Es dificil concebir que el problema se re-
suelva entre los lideres politicos sin que entre el pueblo en el debate y
sin hacer uso de la amenaza de instituciones no democrdticas, como
los tribunales y, con mayor frecuencia, la intervencion politica de las
fuerzas armadas ™.

Se suele decir que el sistema presidencial tiene un “reaseguro
de permanencia”, el cual esta dado por el doble mecanismo de: 1) la
duracién fija del mandato por cinco afios (el nimero de afios puede
variar), y; 2) por la destitucién a través —exclusivamente- del juicio
politico. Sumados estos dos factores existe una aparente estabilidad
del Presidente de la Repiiblica que, como se ha visto, esta lejos de ser
verdad en la practica; es mas, los factores sefialados resultan en ex-
tremo importantes para entender la rigidez del sistema presidencial de
la cual hablabamos antes y sobre la cual volveremos méas adelante.
Esta dificultad del cambio durante el lapso que dura el periodo es lo
que lleva a soluciones altamente traumaticas, sobre todo atendiendo a
que dicho cambio usualmente contiene, ademas, un componente
“conspiraticio”. Como se puede ver, el “reaseguro de estabilidad” del
sistema presidencial se funda exclusivamente en la legitimidad de
origen del Presidente ya que no se puede destituir al Presidente duran-
te cinco afios mas que por juicio politico, en razén de que €l ha sido
elegido democraticamente por el pueblo. Asi, la legitimidad de origen
prima por sobre la legitimidad de ejercicio, puesto que ésta sdlo pue-
de ser restaurada por medio del juicio politico, con las consabidas
dificultades que el mismo representa por la alta mayoria exigida®. Por

3 Juan J. Linz, op. cit., p. 64/65.

¢ La Constitucién en su articulo 225 exige dos tercios de votos de los presen-
tes en la Camara de Diputados para que proceda la acusacién, y dos tercios
de votos del total de miembros de la Camara de Senadores para que prospere
el juicio politico y la consiguiente destitucién del funcionario.
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el contrario, en el sistema parlamentario la legitimidad de ejercicio
tiene clara prevalencia por sobre la legitimidad de origen en razén de
que, siendo ésta indirecta por no emanar de una votacién popular,
cede facilmente ante la otra y asi, cuestionada la legitimidad de ejer-
cicio, ella puede ser restaurada sin mayores obstdculos. Es importante
hacer notar que en los paises latinoamericanos los Presidentes tienen
el hédbito de atentar frecuentemente contra la legitimidad de ejercicio;
y, al volverse dificil su restauracion por medios institucionales, se
produce la crisis traumética del sistema.

Debemos insistir en que el “reaseguro de permanencia” puede
favorecer la continuidad en el poder, pero no es necesariamente sin6-
nimo de estabilidad politica. Paraddjicamente, ese “reaseguro de
permanencia” puede ser causa, ‘en muchos casos, de un estado de
inestabilidad. Creo que en nuestro pais esta situacién puede verse con
bastante claridad. El Presidente Gonzilez Macchi ha enfrentado en
menos de un afio dos pedidos de juicio politico, lo cual significa un
estado de permanente inestabilidad politica que no puede ser superada
por culpa del “reaseguro de permanencia”. Es de suponer que la opo-
sicién seguird insistiendo en el juicio politico (que no prosperard) y
que la inestabilidad continuara hasta el fin del periodo.

Por el contrario, en el sistema parlamentario el Primer Minis-
tro puede no permanecer en el poder por cinco afios si es destituido
por un voto de censura; pero su tiempo de permanencia en el poder se
caracterizara por su estabilidad, ya que apenas pierda estabilidad per-
dera también la permanencia. En el sistema parlamentario hay, pues,
una relacién directa entre permanencia y estabilidad, que no se da en
el presidencial. En otras palabras, en el sistema parlamentario dificil-
mente pueda darse la situacion de inestabilidad prolongada e indefi-
nida de un gobernante, que es harto frecuente en los sistemas presi-
denciales. Al respecto dice Valenzuela: “Por definicion, un primer
ministro y su Gabinete tienen mds poder que un Presidente y el suyo
~hasta perder el apoyo mayoritario en el Parlamento-, generdndose
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en breve tiempo una solucion para el impasse politico™.

Es importante sefialar que la estabilidad politica estd en di-
recta relacién con la gobernabilidad. En efecto, un sistema inestable
conduce a un estado de ingobernabilidad, ya que la estabilidad es un
factor fundamental —aunque no el Gnico- de la gobernabilidad.

Por si todo fuera poco, parece recurrente la situacién de que
en presencia de un Presidente con liderazgo débil, éste pierda el apo-
yo en el Congreso con sus partidarios desvinculdndose de él “sin
pagar el precio de provocar una crisis de gobierno como en un sis-
tema parlamentario” ®, para prepararse para las elecciones legislati-
vas y la préxima eleccién presidencial. Asimismo, el fenémeno del
“abandono” es muy comin en nuestro sistema, y se da de manera
inexorable hacia el final del periodo presidencial, en el que todos los
grupos toman distancia del Presidente, dejandolo practicamente casi
sin apoyo y sumiendo al sistema politico en un estado de agravada
ingobernabilidad, sin consecuencia importante para el Congreso, a
diferencia de lo que ocurre en el sistema parlamentario, tal como se
vera mas adelante.

El sistema presidencial, segun muchos autores, lleva “congé-
nito” el conflicto, en razén de que tanto el Presidente como el Con-
greso gozan de la legitimidad propia que les confiere el hecho de
haber sido ambos elegidos por el pueblo, asi: “Los conflictos entre los
poderes se fundan, en ultima instancia, sobre el mismo principio, a

7 Arturo Valenzuela, “Partidos Politicos y Crisis Presidencial en Chile:
Proposicién para un Gobiemo Parlamentario” en Hacia una Democracia
Moderna, Ediciones Universidad Catdlica de Chile, Santiago de Chile, 1990,
. 183.
Juan J. Linz, op. cit., p. 58.
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saber, el mandato que ambos poderes han recibido del pueblo™.

Esta “competencia” entre los dos poderes democraticos —a la
que algunos autores han dado en llamar “la democracia dividida”- no
presentaria mayores problemas si no fuera porque en algunas cir-
cunstancias el Poder Ejecutivo se ve en la necesidad de gobernar con
un Congreso mayoritariamente opositor, que frecuentemente obstacu-
liza su programa de gobierno asi como la adopcién de medidas im-
portantes que requieren de su aprobacién. En nuestro caso tal situa-
cion puede resultar de ribetes dramaticos ya que el Congreso, segin
tenemos dicho, ha adquirido poderes que pueden llegar a neutralizar
la labor del Ejecutivo. Este es, sefiala Lijphart: “... uno de los pro-
blemas bdsicos del presidencialismo: el problema de un Presidente
en oposicion a una mayoria legislativa hostil, que es probable que
guie hacia el inmovilismo y el estancamiento™®.

En el sistema presidencial generalmente se da alguna de estas
dos alternativas: se tiene un Presidente fuerte (que no es sinénimo de
autoritario) o un Presidente débil. En el primer caso “el sistema es
demasiado de mayoria” "', ya que el Presidente impone su criterio a
través de la mayoria con la que cuenta en el Congreso, sin necesidad
del consenso y con muy pocas concesiones. En el segundo, muy fre-
cuentemente “la regla de mayoria no es reemplazada por el consenso
sino por el conflicto, la frustracion y el estancamiento”™?. La tltima
alternativa sefialada es de gran importancia en nuestro caso, ya que en
el Paraguay se tiene un Presidente débil, sin que el sistema ¢onduzca
al consenso (ni siquiera ante la posibilidad del cogobierno posterior a
marzo de 1999), tal como era previsible, sino al conflicto, la frustra-
cién y el estancamiento, como bien seflala Lijphart.

® Oscar Godoy Arcaya, “El Régimen Parlamentario: una opci6n politica para
Chile”, en Oscar Godoy Arcaya (ed.) Hacia una Democracia Moderna, San-
tiago de Chile, Ediciones Universidad Catélica de Chile, 1990, p. 17,

' Arend Lijphart, “Presidencialismo y Democracia de Mayoria” en Oscar
Godoy Arcaya (ed.) Hacia una Democracia Moderna, Santiago de Chile,
Ediciones Universidad Catélica de Chile, 1990, p. 118.

1 Arend Lijphart, op. cit., pp. 124 y sigtes.

12 Arend Lijphart, op. cit. p. 128
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Recordemos que la mejor democracia requiere de la partici-
pacion de todos y no solamente de la mayoria en la toma de decisio-
nes, en esto generalmente flaquea el sistema presidencial de-“presi-
dente fuerte”. Para que la democracia de mayoria tenga legitimidad es
necesario, ademas, que garantice una verdadera alternancia del poder,
y que permita que la minoria pueda efectivamente llegar a ser mayo-
ria en un futuro préximo'. Mientras que el sistema de “presidente
débil”, como lo tenemos dicho, lleva generalmente al conflicto y al
estancamiento. En nuestro pais hemos tenido la experiencia de ambas
alternativas, con los resultados ampliamente conocidos por todos.

Otro elemento importante que suele sefialarse se relaciona
con el efecto que produce la prohibicién de reelecciéon que tienen
algunos sistemas presidenciales como el nuestro. Esta circunstancia,
se ha dicho, con frecuencia provoca que llegado un momento los pre-
sidentes cuentan con escaso apoyo en el Congreso, € incluso con una
oposicién declarada. Los partidos pierden interés en prestar apoyo
activo al Presidente. Como el Presidente no puede ser reelegido,
carece de la autoridad politica que nace de esa posibilidad. En cierto
momento hasta su propio partido puede estimar mas ventajoso apar-
tarse del Presidente y sus problemas y preparar la préxima candida-
tura'. La situacién no parece desconocida en el Paraguay"’.

De auténtica gravedad resulta la situacion de un presidente
sin apoyo en el Congreso. Asi, Valenzuela sefiala: “El dramdtico caso
de Brasil y Argentina, donde los presidentes perdieron el poder real
al perder su apoyo parlamentario, demuestra el peligro de un manda-
to presidencial minoritario que se prolonga sin posibilidades reales
de dimitir antes de completar su periodo constitucional”*. Lamenta-
blemente en nuestro pais ésta ha sido la constante en los twltimos

13 Oscar Godoy Arcaya, op. cit., p. 36.

' Arturo Valenzuela, op. cit., p. 181

1* Conviene recordar que el Ministro de Educaci6n del Presidente Gonzalez
Macchi renuncia al cargo para lograr la presidencia de la Junta de Gobierno
de la ANR y llegar por este medio a la candidatura presidencial, llevando
luego a su partido a una posici6n critica frente al gobierno.

'8 Arturo Valenzuela, op. cit., p. 183.
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tiempos. En efecto, los tres ltimos presidentes han tenido que gober-
nar con un Congreso, en la practica, mayoritariamente opositor, en
razén de la composicién de los partidos politicos.

Algunos autores cuestionan, sin embargo, las criticas hechas
al sistema presidencial, confiando en la posibilidad de recuperarlo
para Latinoamérica, sin necesidad de pasar al sistema parlamentario.
En este sentido Dieter Nohlen propone el estudio de reformas para su
adecuacién funcional'’.

4. LOS PARTIDOS POLITICOS EN NUESTRO SISTEMA
PRESIDENCIAL

“En lo que atafie al sistema de partidos, el hecho
de que la presidencia sea la mayor recompensa
politica a ganar, y que sélo los partidos mds
grandes tengan posibilidad de obtenerla, repre-
senta un impulso fuera del multipartidismo y en
direccion a un sistema bipartidista”

Arend Lijphart

Sin 4nimo de hacer un anilisis profundo de nuestro sistema
de partidos, podemos si indicar algunas de sus caracteristicas mas
relevantes en cuanto guardan relacién con este trabajo.

En primer lugar, hay que sefialar que el nuestro fue durante
bastante tiempo, en la practica, un régimen de partido wnico, luego
pluripartidista con tendencia al bipartidismo'®, para convertirse en
claramente pluripartidista desde la aparicién del PEN; y con més

' Dieter Nohlen "Sistemas de gobiemo: perspectivas conceptuales y compa-
rativas", en Dieter Nohlen y Mario Ferandez B. (ed.), £/ Presidencialismo
Renovado, Caracas, Nueva Sociedad, 1998.

I* Aparte de la ANR y el PLRA existian otros partidos politicos que fueron
perdiendo fortaleza de manera progresiva hasta carecer de toda relevancia
electoral, tal como aconteci6 con el Partido Revolucionario Febrerista
(PRF), la Democracia Cristiana (DC) y otros de todavia menor importancia.
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razén ahora que se han incorporado a la arena politica el partido PAIS
SOLIDARIO Yy el partido UNACE (en formacién).

Asimismo, se trata de un régimen de “partido dominante”, ya
que la ANR ha sido durante largo tiempo un partido mucho mas fuer-
te que los demds, con una importante desproporcion tanto en el cau-
dal electoral como en los espacios de poder ocupados (Presidencia de
la Republica, Congreso, Gobernadores, Intendentes, Juntas Municipa-
les, Juntas Departamentales, etc.). Se trata de un partido electoral-
mente muy fuerte frente a otros partidos hasta ahora condenados a la
oposicion. Durante aproximadamente medio siglo la ANR no ha po-
dido ser separada del poder, sin embargo los demés partidos mantie-
nen una oposicion, una discusion, un control, una critica, un plura-
lismo .

Es, también, un régimen de partidos “eldsticos”, en cuanto es
usual que los miembros de un mismo partido voten de manera dife-
rente y hasta en contra sus propios partidarios, incluso en la composi-
cion de la mesa directiva de las Camaras. En este sentido -creo no
equivocarme- €l mas “elastico” de todos ha sido la ANR, al punto que
se ha comportado en el Congreso no como un partido, sino como dos
o tres partidos diferentes. Baste recordar que en la Camara de Diputa-
dos la ANR ha tenido en el ultimo periodo nada menos que cuatro
bancadas, el PLRA ha tenido dos bancadas y el PEN dos bancadas
desde la escision de PAIS SOLIDARIO®. Si fuésemos a-atender al
nimero de bancadas deberiamos concluir que en la practica existen
ocho partidos diferentes en el Congreso. Esto no favorece al régimen
presidencial que funciona mejor con el sistema bipartidista. Creo
importante detenerme por un momento en la situacién de la ANR.
Este partido ha funcionado ejemplarmente (salvo una vez) como ma-
quina electoral ya que usualmente recauda el voto disciplinado de sus
simpatizantes; sin embargo, producida la eleccidn, en el Congreso no
se revela la misma unidad e inmediatamente después aparecen dentro
de él una o mas facciones que sistematicamente se convierten en la

' Maurice Duverger, Instituciones Politicas y Derecho Constitucional, Bar-
celona, Editorial Ariel, 1980, p. 149. »
% Diario ABC Color, Domingo 7 de abril de 2002, p. 4
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oposicion mas fuerte al Presidente de la Repiblica, que pertenece su
propio partido®’. Dada esta circunstancia ningiin presidente colorado
ha podido gobernar en los ultimos tiempos con su propia mayoria en
el Congreso. La actual situacion "interna dentro de la ANR no nos
hace pensar que éste estado de cosas vaya a cambiar luego de las
proximas elecciones. Es mas, la cupula partidaria usualmente perte-
nece a una faccidn opositora, por lo que el Presidente ni siquiera
cuenta con el apoyo de su propio partido. Que la ANR sea un solo
partido ha sido en los ultimos tiempos una mera ilusién que ahora
parece desvanecerse finalmente con la aparicién del partido UNA-
CE®. Desde cierto punto de vista, la escisién parece saludable para el
sistema politico, desde que no hace sino sincerar una situacion de
hecho de larga data. Debemos recordar que la disciplina electoral de
la ANR terminé por quebrarse en las Gltima elecciones para Vicepre-
sidente de la Repiiblica, en las que parte del Partido Colorado (perte-
neciente al UNACE) voté por el candidato del PLRA. Si la divisién
termina por concretarse, tendrd importante incidencia en la conforma-
cioén del Congreso y acentuara todavia mas la “democracia dividida”
que vive nuestro sistema politico desde hace casi una década.

En suma, como los Presidentes pertenecientes a la ANR no
han podido gobernar con mayoria en el Congreso, esto los pone en la
categoria de presidentes politicamente “débiles”, agréguese a esto las
debilidades institucionales impuestas por nuestra Constitucién y se
comprendera por qué el sistema presidencial resulta en un evidente
fracaso.

Hablando de debilidades, también el sistema de partidos lo es.
En efecto, aparte de su poder electoral y prebendario, los partidos
carecen de la fortaleza necesaria para disciplinar a sus miembros en el
Congreso, para imponer programas de gobierno, para fijar un ideario
que los identifique claramente, para educar civicamente a sus partida-
rios, para concitar la confianza de los electores, para influir decisiva-

2! La situacién sefialada se ha dado con Wasmosy, con Cubas y con Gonz-

lez Macchi.
22 La divisién se advierte, incluso desde la época de Stroessner, en que ya
existfan los irreconciliables “tradicionalistas” y “militantes™.
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mente ‘en el gobierno de las autoridades locales y nacionales que per-
tenecen a su partido, para depurar sus cuadro directivos, para morali-
zar la administracion publica, para colaborar en la solucién de pro-
blemas nacionales, para resolver situaciones de crisis intrapartidaria,
etc. En suma, nuestros partidos politicos estan muy lejos de cumplir
con sus funciones® y de ser verdaderos instrumentos de la democra-
cia. Cuando Duverger caracteriza a los partidos de Latinoamérica
sefiala los siguiente defectos, en mi opinion, generalmente aplicables
a los nuestros: 1) recibir influencias de otras partes, como ejército,
grupos de interés o de presion, sindicatos, etc.; 2) no tener una orga-
nizacion fuerte, articulada y permanente; se manifiestan con ocasién
de elecciones y s6lo sus jefes y directivas garantizan su continuidad;
3) la falta de homogeneidad y de cohesion que lleva a frecuentes disi-
dencias y escisiones 24,

Para concluir con nuestro andlisis del sistema de partidos,
quiero agregar que se sefiala usualmente que el régimen presidencial
lleva al elector al empleo del “voto util”, ya que al ser uno solo el
ganador, no puede desperdiciar su voto en aquel que tiene pocas
oportunidades de ganar. Esto produce, obviamente, una distorsion de
la voluntad de voto de una parte del electorado, que se ve en la nece-
sidad de votar no por el candidato de su preferencia, sino por el “me-
nos malo”. Esta situacién no se da en un sistema parlamentario —o al
menos se da en mucho menor medida-, puesto que el elector puede
votar por un partido minoritario en conocimiento de que éste puede
llegar al poder a través de alianzas parlamentarias.

Como puede advertirse, el escenario de los partidos politicos
resulta de por si malo y todavia peor para un régimen presidencial.

5. VENTAJAS DEL SISTEMA PARLAMENTARIO
“Si tuviéramos que resumir la diferencia bdsica

entre el sistema presidencial y el parlamentario
podriamos decir que es la rigidez que el presiden-

 Constitucién, art. 124,
* Maurice Duverger, op. cit, p. 618.
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cialismo introduce al proceso politico y la mayor
[Mexibilidad de este proceso en los sistemas parla-
mentarios. ... La busqueda de un poder fuerte y la
predictibilidad parecen favorecer al presidencia-
lismo, pero, paradojicamente, eventos inespera-
dos, que van desde la muerte del titular a serios
errores de juicio, especialmente cuando se enfren-
tan con situaciones cambiantes, hacen el mandato
Dpresidencial menos predecible y muchas veces
mds 'débil que el del primer ministro, quien siem-
pre puede imponer su autoridad y su legitimidad
democrdtica solicitando un voto de confianza. Las
incertidumbres de un periodo de transicién y con-
solidacion de régimen hacen, sin duda, la rigidez
de la Constitucion presidencial mds problematica
que la posibilidad de respuestas flexibles a una si-
tuacion de cambio en sistemas parlamentarios”
JuanJ. Linz

Dadas las caracteristicas actuales de nuestro escenario politi-
co y constitucional, creo sinceramente que un sistema parlamentario
puede contribuir enormemente a mejorar la situacion, otorgandole al
sistema un mayor grado de estabilidad y de gobernabilidad, asi como
una mayor fortaleza a un Ejecutivo extremadamente debilitado. Asi-
mismo, considero que influird decisivamente para un mejoramiento
en el Poder Legislativo y un fortalecimiento de los partidos politicos.
Podemos empezar por decir que una mayor responsabilidad politica
de cada uno de éstos hard que necesariamente tengan un mejor ren-
dimiento. En efecto, al estar tanto el partido como el Parlamento “pe-
gados” al Poder Ejecutivo, sufriran las consecuencias electorales de
un mal gobierno, y no como ahora que resulta extremadamente facil
tomar distancia del Presidente, aislarlo y cargar en él la exclusiva
responsabilidad de los errores cometidos, en realidad, por toda la
clase politica. No cabe duda de que el paso a un sistema parlamenta-
rio requerira, asimismo, un cambio institucional que permita elegir
mejor a los miembros del parlamento y que permita, asimismo, una
depuracién de los cuadros de los partidos politicos, ya que ambos
tendrian una relevancia desconocida en el sistema presidencial. Al
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respecto dice Godoy: “Se comprende facilmente que tal interaccion
es muy diferente cuando el jefe de gobierno es elegido por el mismo
Parlamento. En este caso, opera otro tipo de responsabilidad y de
lealtad, porque los compromisos que los atan estdn enmarcados en el
éxito de la gestion gubernativa misma, y no solamente en los inter-
eses coyunturales de los grupos parlamentarios™ .

De cualquier manera, con o sin sistema parlamentario, el
Congreso y los partidos politicos no pueden seguir funcionando como
lo han hecho hasta ahora. Algin cambio importante deberan sufrir a
corto plazo, so pena de que su creciente desprestigio los lleve a una
crisis verdaderamente grave que repercutird en todo el sistema politi-
co.

Dado que el Primer Ministro depende del Parlamento en
cuanto a su eleccion y permanencia en el poder, resulta evidente que
desaparece toda posibilidad de aquella falta de apoyo mayoritario que
debilita enormemente nuestro sistema politico presidencial. Asi se
soluciona el primer gran problema: el de la constante oposicién al
Presidente desde el Congreso. Si un partido politico quiere ser go-
bierno, no le queda mas alternativa que apoyar a su Primer Ministro
desde el Parlamento, dado que la falta de apoyo significaria su inme-
diata caida. La paralisis gubernamental y el enfrentamiento entre los
dos poderes queda necesariamente superada, dando lugar a un go-
bierno mas eficiente y agil*.

Ya hemos dicho que el sistema parlamentario tiene las carac-
teristicas esenciales de que el Poder Ejecutivo surge a partir del apoyo
mayoritario que logra en el Parlamento y de que responde permanen-
temente ante €l, de manera que si el apoyo le es retirado a través de
un voto de censura debe elegirse un nuevo Primer Ministro. Asi, el
cambio en la mayoria parlamentaria incide inmediatamente en el Po-
der Ejecutivo con el nombramiento de un nuevo Gabinete Ministerial
o con un llamado a elecciones para elegir un nuevo Parlamento en
razén de su disolucion por el Ejecutivo. De este mecanismo surge el

25 Oscar Godoy Arcaya, op. cit., p. 30.
26 Arturo Valenzuela, op. cit., p. 183.
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“1easeguro de permanencia” del Primer Ministro. En efecto, si el Par-
lamento quiere destituir al Primer Ministro éste tiene la posibilidad,
en contrapartida, de disolver el Parlamento y convocar a nuevas elec-
ciones parlamentarias. Esto tiene la consecuencia de que el Parlamen-
to no se atrevera a destituir al Primer Ministro sino por causas muy
serias y cuando el partido gobernante tiene la semi plena certeza de
que lograra nuevamente la mayoria en caso de ir a elecciones. Es
importante seifialar la circunstancia de que el abandono al Primer Mi-
nistro por el Parlamento produce casi necesariamente la disolucién
del mismo, por lo que dicho abandono resulta extremadamente dificil
de darse. El régimen parlamentario contiene de su propio “reaseguro
de permanencia” (y de gobernabilidad), mas racional que el del sis-
tema presidencial, porque abandonar al Primer Ministro significa casi
con toda seguridad la disolucién del Parlamento, con la consiguiente
pérdida del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo, situaciéon que
muy pocos partidos pueden estar dispuestos a afrontar. “Asi la diso-
lucion desempefia el papel del arma atomica en la teoria de la disua-

sion: es un “disuador’ destinado a impedir las crisis ministeriales” .

En cambio, abandonar al Presidente no significa la pérdida
del Poder Legislativo, y como el juicio politico exige una mayoria
extremadamente alta, tampoco significara necesariamente la caida del
Ejecutivo, pero si una situacion de estancamiento y de falta de gober-
nabilidad.

La mutua dependencia de Parlamento y Primer Ministro pro-
duce la necesaria colaboracion que no se advierte en el sistema presi-
dencial. En efecto, la imposibilidad del Presidente de la Republica de
disolver el Congreso, priva al Poder Ejecutivo de un medio de pre-
sion altamente efectivo sobre aquél cuando requiere de la aprobacion
de una cuestién que el Presidente considera de vital importancia. Di-
ferente es lo que sucede en el sistema parlamentario en el que “plan-
tear una cuestion de confianza sobre un proyecto permite a un go-
bierno parlamentario compeler a los diputados a votarlo para evitar
una crisis ministerial, bien porque seguiria una disolucion que ellos

27 Maurice Duverger, op. cit., p. 146.
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no quieren, bien porgue el estado de la opinion publica no permite
derribar el gobierno”

La disolucién del Parlamento por el Poder Ejecutivo es uno
de los elementos mas importantes del entramado parlamentario por-
que importa el contrapeso a la influencia del Parlamento sobre el
Gabinete Ministerial. El Primer Ministro sin la posibilidad de la diso-
lucién se encontraria en una situaciéon de inadmisible desventaja ante
un Parlamento que podria sustituirlo a su talante. Asi, la disolucién
resulta ser el factor de equilibrio entre los dos poderes. Frente a un
voto de censura contra el Gabinete, éste disolvera el Parlamento y
sera el pueblo quien decida el conflicto, en atencién a sus intereses.
En semejante situacion resultan ser los electores los arbitros de la
contienda entre Ejecutivo y Legislativo. “El arbitraje del pueblo por
medio de las elecciones generales es asi la piedra angular del régi-
men parlamentario™.

Como lo tenemos dicho, en el sistema parlamentario se da la
situacion de una mayor fortaleza del Ejecutivo —aunque parezca para-
déjico- que en un sistema presidencial de “presidente débil” como el
nuestro. En efecto, aquél sistema contribuye altamente a la estabilidad
del Ejecutivo y a la concrecién de sus politicas piblicas porque “
en cada votacion importante, los legisladores deben emitir su voto no
solo sobre los fundamentos del asunto en particular, sino también
sobre mantener el gabinete en ejercicio: el hecho de que la mayor
parte de los legisladores no quieran derribar el Gabinete muy fre-
cuentemente otorga a éste un poder muy fuerte sobre el proceso le-
gislativo™®

Quiero hacer notar que nuestro sistema politico se ha caracte-
rizado por numerosas crisis muy graves en los Gltimos tiempos, que
no han podido ser resueltas de manera satisfactoria, fundamentaimen-
te porque no se contempla la posibilidad de que la ciudadania medie
en la situacion. El Ejecutivo y el Congreso no han sido capaces de dar

2% Maurice Duverger, op. cit., p. 151.
 Maurice Duverger, op. cit., p. 143.
30 Arend Lijphart, op. cit., p. 121.
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solucion a los problemas, por lo que encuentro en la participacion del
elector una valvula de escape que nos proporciona el sistema parla-
mentario y del cual nosotros carecemos actualmente. Este es otro
motivo muy importante a considerar al tiempo de reflexionar sobre el
paso al sistema parlamentario.

El sistema parlamentario tiene, ademas, la ventaja de la no
limitacion en el tiempo del ejercicio del gobierno por el Gabinete
Ministerial, en el sentido de que no existe prohibicion de reeleccion,
la cual conspira no solamente contra la gobernabilidad, ya que bastan-
te tiempo antes de la finalizacion del periodo el Presidente va per-
diendo poder de manera progresiva y evidente, sino también contra la
consecucion de un buen programa de gobierno que dificilmente pueda
concluir en el breve lapso de cinco afios que dura el periodo presiden-
cial. Por el contrario “un primer ministro que puede esperar que su
partido o la coalicion que lo apoya gane la proxima eleccion, es im-
probable que esté bajo ese tipo de presion; hemos visto a primeros
ministros que han permanecido en el cargo en el transcurso de mu-
chos periodos parlamentarios sin ningun temor a que esto constituye-
ra un paso en direccion a la dictadura, porque existia la creencia que
su remocion tendria lugar en cualquier momento sin recurrir a me-
dios inconstitucionales. El limite de tiempo y el principio de no re-
eleccion, cuyo valor no puede ser cuestionado, significa que el siste-
ma politico tiene que producir un lider capaz y popular cada cuatro
afios, y que el capital politico acumulado por un lider exitoso no pue-
de ser usado mas alla de ese punto™".

Finalmente, quiero indicar que el sistema parlamentario con-
duce, mucho mas que el presidencial, a una democracia de consenso y
de pactos, que resulta tan util en los periodos de crisis y de transicion.
Ese consenso surgira, en primer lugar, al tiempo de constituir gobier-
no, toda vez que ningln partido (o grupo) tenga en el Parlamento la
mayoria necesaria para hacerlo solo. El consenso debera seguir vigen-
te ya que, de no darse, ello significaria la caida del gobierno. Por otra

! Juan J. Linz, op. cit., p. 67.
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parte, la misma “...naturaleza colegiada de las operaciones ejecutivas
parlamentarias las conducen a tales pactos”**.

6. CONCLUSION

Creo que nuestra Constitucién de 1992 ha dado lugar a un sis-
tema de “presidente débil” desde el punto de vista institucional, con
facultades muy limitadas y sometido a mecanismos de control tan
poderosos que lo convierten en un instrumento ineficaz para gober-
nar. A esto debemos sumar nuestro sistema de partidos y su compo-
sicién en el Congreso que hace que el “presidente débil” tenga, por si
fuera poco, que gobernar con un Congreso opositor. Hay que agregar
el estado de crisis que se ha instalado en el sistema politico y que no
puede resolverse de manera civilizada y sin traumas importantes.
Pero lo que es mas grave aun, no puede ser resuvelto por los dos pode-
res democraticos (€l Ejecutivo y el Legislativo), lo que ha llevado a la
necesidad de buscar un arbitro en el Poder Judicial. No me opongo a
que el Poder Judicial oficie de arbitro en algunas pocas situaciones
eminentemente politicas y cuando ya no queda otra alternativa, pero
no es sano que este método se instale. Los conflictos politicos tienen
que ser resueltos por los poderes politicos -entre los que esta el mis-
mo electorado-, y no por los jueces, aunque menos aun por las Fuer-
zas Armadas.

Recuperar el equilibrio, la estabilidad, la gobernabilidad y
superar el estado de crisis creo que puede lograrse con relativa facili-
dad a través del sistema parlamentario. Como tenemos dicho, el Pri-
mer Ministro le devolvera al Poder Ejecutivo la fortaleza perdida; la
relacion de fuerzas entre Parlamento y Gabinete hard que se recupere
la gobernabilidad y la estabilidad, a través de un régimen de consenso
y de pactos, y; para el final lo no menos importante, el sistema par-
lamentario convertira al elector en el arbitro final de cualquier crisis
entre el Ejecutivo y el Legislativo, ejerciendo un eficaz mecanismo de
control sobre ambos poderes, que hoy no se tiene por parte del pue-
blo.

32 Arend Lijphart, op. cit., p. 121.
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El origen de las crisis politicas no guarda relacién necesaria
con el sistema de gobierno, aunque éste puede tener su influencia, lo
que si tiene estrecha relacion con el sistema de gobierno es la forma
de solucion de esas crisis politicas y es aqui donde se advierten las
flaquezas del sistema presidencial y las ventajas del sistema parla-
mentario. El sistema presidencial por su falta de flexibilidad y por el
sistema de “democracia dividida”, muchas veces conduce a una solu-
cion no civilizada del conflicto, que concluye en enfrentamientos
traumaticos no siempre exento de victimas fatales, tal como se ha
visto Gltimamente en nuestro continente.
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