¢ Es el semipresidencialismo
una opcion viable?
Un debate vigente

Nota al debate
Fabrice Lehoucq, director

| régimen semipresidencial tiene un presidente elegido popularmente y

un primer ministro que goza de la confianza de una mayoria parlamenta-
ria. [.a V Republica Francesa es el mejor ejemplo de este régimen que no
es presidencial ni parlamentario. (Qué es esto? ;Como funciona? ;Qué ven-
tajas y desventajas tiene esta forma de vincular estos dos poderes del Esta-
do? Estas son las preguntas centrales del debate en el presente niimero de
Politica y Gobierno, una seccion de nuestra revista dedicada a presentar los
hallazgos mas relevantes de la ciencia politica moderna en temas de actuali-
dad en México y en los paises de la region. La tarea de comprender el se-
mipresidencialismo es atin mas importante, ya que los estudios sistematicos
acerca de este modelo politico son relativamente escasos y casi no existen
en espafiol.

El estudio de los profesores Petra Schleiter y Edward Morgan-Jones de
la Universidad de Oxford demuestra que no existe una sola versién del se-
mipresidencialismo. L.a V Republica Francesa, el modelo del semipresi-
dencialismo mds conocido en América Latina, es una versiéon de este mo-
delo con un presidente relativamente débil y en donde el primer ministro
es sobre todo responsable de la produccion de leyes. Sin embargo, hay
semipresidencialismos donde el presidente es atin méds débil. En Irlanda,
por ejemplo, el presidente no esta facultado para incidir en el proceso le-
gislativo de su pais. Asimismo, existen regimenes semipresidenciales, como
el de Rusia, donde el presidente es atin mds poderoso que su contraparte
francesa en lo que se refiere a su peso en la produccion de leyes. Mediante
el andlisis de estas diferencias entre el 22% de las democracias que tienen
sistemas semipresidenciales (Cheibub, 2006), Schleiter y Morgan-Jones
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sugieren que los regimenes semipresidenciales con sistemas partidistas con-
solidados funcionan bien con presidentes débiles. En paises con sistemas
partidarios fragmentados, los regimenes semipresidenciales con presidentes
mas fuertes son una opcion para mejorar la gobernanza. En ambos casos, el
semipresidencialismo le da mayor flexibilidad al sistema politico, ya que
le permite al presidente y al primer ministro representar a los ciudadanos y
facilitar la formacion de coaliciones legislativas necesarias para la produccion
de leyes.

El comentario del profesor Gabriel Negretto del Centro de Investiga-
cién y Docencia Econémicas (CIDE) sugiere que el semipresidencialismo no
es una solucidn a los problemas politicos de los sistemas presidenciales,
pero si cree que el modelo de la V Republica Francesa podria funcionar
bien en paises de América Latina. Duda, sin embargo, que los ingenieros
constitucionales de la regién, que contemplan el semipresidencialismo
como alternativa al presidencialismo, adoptarian una version como la france-
sa que implicarfa una reduccion en las facultades legislativas que tienen
muchos presidentes de la region. Si la creacion de un régimen semipresi-
dencial no contempla un primer ministro poderoso y un presidente débil,
Negretto sostiene que un régimen semipresidencial con un presidente
fuerte no ayudaria a la gobernanza en la region.

La implicacion central de estos estudios es que la creacién de un ré-
gimen semipresidencial no debe aumentar excesivamente las facultades le-
gislativas del presidente mexicano, especialmente si una reforma consti-
tucional le confiere el poder de disolver el parlamento una vez cada doce
meses como establece la constitucion de la Republica Francesa. En otras
palabras, se debe mantener la debilidad del presidente mexicano en cuanto
al resto de sus facultades legislativas se refiere (Weldon, 1997), una situacion
constitucional que crea un presidente cuyos proyectos de ley no dominan el
proceso legislativo durante gobiernos divididos (I.ehoucq, ¢7 @/, en prensa).
Cualquier esfuerzo por construir un sistema semipresidencial debe con-
centrase en fomentar la colaboracion entre el presidente y el primer minis-
tro y en cémo utilizar el gabinete para facilitar la formacion de coaliciones
legislativas para la produccion de leyes. Si el presidente puede disolver el
parlamento, esta facultad debe de ser restringida. Con la finalidad de esta-
blecer un marco institucional donde el presidente no pueda dominar al
primer ministro y al parlamento, al presidente no debe permitirsele disolver
el parlamento més que una o dos veces durante su mandato.
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Semipresidencialismo: decisiones constitucionales
y consecuencias politicas
Petra Schleiter y Edward Morgan-Jones*

Los regimenes semipresidenciales han atraido cada vez mas atencion de los
estudiosos y los reformadores constitucionales en los tltimos 25 afos.
Aligual que la vV Republica Francesa, estos regimenes combinan un presiden-
te elegido directamente con un primer ministro y un gabinete que rinden
cuentas ante la asamblea (Duverger, 1980; Elgie, 1999). El nimero de regi-
menes semipresidenciales aumenté notablemente con las revoluciones de-
mocréticas de principios de la década de 1990: en 1945 sélo tres paises de
Europa Occidental eran semipresidenciales (Islandia, Austria y Finlandia),
pero en 2002, los regimenes semipresidenciales representaban 22% de todas
las democracias del mundo (Cheibub, 2006). Geogrificamente, este tipo de
régimen se origind en Europa Occidental, pero se ha expandido a Europa
Oriental, Africa, Asia y América Latina, y ahora incluye a estados tan diver-
sos como Francia, Mali, Portugal, Pertd, Rusia y Taiwan (Shugart, 2006).
Como innovacién constitucional, el semipresidencialismo fue, en
parte, una respuesta —originalmente de los redactores de la constitucion
de Weimar en Alemania- a ciertas debilidades que se percibian en el sis-
tema parlamentario. Los regimenes semipresidenciales retienen un rasgo
parlamentario central (el gobierno depende de la confianza que le tenga
la asamblea), pero al mismo tiempo tratan de atenuar la dependencia que
el ejecutivo tiene de la asamblea con la introduccion de un presidente
electo popularmente y con un periodo fijo. El temor de que las particulari-
dades de los partidos y la fragmentacion parlamentaria ocasionaran in-
movilidad gubernamental fue una importante motivacion para decidirse
por el semipresidencialismo tanto en la Alemania de Weimar como en
Francia (De Gaulle, 1946; Heiber, 1985, p. 49; Stirk, 2002). Con la intro-
duccion de una presidencia electa popularmente, los reformadores consti-

* Petra Schleiter es investigadora y catedratica del Departamento de Politica y Relaciones
Internacionales del St Hilda’s College y de la Universidad de Oxford, Oxford OX4 1DY. Co-
rreo electrénico: petra.schleiter@st-hildas.ox.ac.uk. Edward Morgan-Jones es investigador y
profesor del Departamento de Politica y Relaciones Internacionales del Keble College v de
la Universidad de Oxford, Oxford OX4 1DY. Correo electronico: edward.morgan-jones@ke-
ble.ox.ac.uk. Traduccién del inglés de Susana Moreno Parada.
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tucionales estaban creando un segundo actor en el ejecutivo, ademds del
primer ministro y su gobierno. A diferencia del gobierno, la presidencia
serfa independiente del parlamento y se enfocaria en el interés de toda
la nacion, en virtud de su origen electoral “plebiscitario” separado, su pe-
riodo fijo y la rendicién de cuentas al electorado nacional. Tanto en la Ale-
mania de Weimar como en la V Reptblica Francesa se trat6 deliberada-
mente de garantizar que el presidente electo popularmente no pudiera
imponerse al parlamento: los asuntos del gobierno estaban disefiados para
conducirse desde el gobierno, que era el responsable ante el parlamento.
Se pretendia que estos presidentes fungieran como pesos y contrapesos de
los partidos del parlamento, y como una fuente alterna del liderazgo del
ejecutivo, si fracasaba el gobierno de partido.

En fechas mas recientes, y ante la difusion global del semipresidencialis-
mo, este tipo de régimen también ha resultado atractivo para los reforma-
dores constitucionales en los sistemas presidenciales. En Argentina, Colom-
bia, Indonesia, México, Filipinas y Brasil se ha discutido la posibilidad de
alejarse del presidencialismo (Cheibub, 2007), y se ha puesto mucha aten-
cion en la experiencia francesa con el semipresidencialismo, en particular,
en su alternancia flexible entre periodos de gobierno presidencial y de
primer ministro (Sartori, 1997, p. 137). Por lo tanto, el Consejo de Consoli-
dacién de la Democracia en Argentina propuso la adopcién de un régimen
semipresidencial por su “inherente flexibilidad que enfatiza alternativa-
mente aspectos presidenciales y parlamentarios, dependiendo de las mayo-
rias preponderantes en el congreso” (Consejo para la Consolidacion de la
Democracia, 1992, p. 160). Por lo general, una preocupacion central de los
reformadores en regimenes presidenciales es la presion a la que estd someti-
da la democracia, especialmente cuando acaba de establecerse, cuando se
trabaja en sociedades heterogéneas o cuando hay reformas econémicas
complejas. Se piensa que esa presion “aumenta hasta el punto de la parali-
sis, o peor, cuando los ejecutivos [presidenciales] deben sortear las compli-
caciones de un control dividido del gobierno y el potencial explosivo de un
impasse” (Cheibub, 2007, p. 173).

Por lo tanto, en vista de que cada vez se adopta més y que genera mu-
cho interés, el semipresidencialismo es, en palabras de Shugart, “un tipo de
régimen al que le ha llegado la hora” (Shugart, 2005, p. 344), pero en compa-
racion con el parlamentarismo y el presidencialismo, no ha sido muy estu-
diado. Como mostramos, todavia hay un amplio debate sobre la definicion
de este tipo de régimen, y atlin estd en panales el estudio comparativo de
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sus efectos sobre el desempeio democratico, incluida la estabilidad demo-
crética, la formacion de gobierno, la durabilidad del gobierno y la elabora-
cién de politicas.

En este articulo, examinamos la literatura sobre la definicion y las conse-
cuencias politicas de los regimenes semipresidenciales. El potencial de los
sistemas presidenciales para obtener el apoyo de la asamblea y del presiden-
te para el gobierno y sus politicas en distintas medidas es su principal forta-
leza. Esta flexibilidad es la que llama mucha atencion en el sistema semipre-
sidencial. Como veremos, las constituciones semipresidenciales pueden
equilibrar las funciones de la asamblea y del presidente de diversas mane-
ras: algunas prevén presidentes débiles, otras hacen que el presidente y la
asamblea jueguen en igualdad de condiciones, y otras mas crean presiden-
tes muy poderosos. Nuestro argumento central es que todas estas combina-
ciones pueden funcionar bien en diferentes contextos politicos, siempre y
cuando existan mecanismos efectivos de resolucion de conflictos. Sin em-
bargo, no es probable que todas estas opciones sean igualmente relevantes
para los reformadores constitucionales en los paises presidenciales. En los
contextos en que los partidos no estan lo suficientemente consolidados para
darle un apoyo efectivo a los gobiernos, el semipresidencialismo necesitarfa
un presidente fuerte para funcionar bien y es poco probable que tuviera cla-
ras ventajas sobre el presidencialismo para garantizar la reforma constitucio-
nal. No obstante, en los contextos politicos en donde los partidos estin lo
suficientemente consolidados para desempenar un papel constructivo en el
gobierno, y donde los reformadores constitucionales tratan de lograr que la
asamblea tenga una influencia mas sistematica y confiable sobre el gobierno
y las politicas de lo que el presidencialismo permite, el semipresidencialis-
mo con presidentes moderadamente poderosos o débiles puede resultar
una alternativa atractiva al presidencialismo. A continuacién, desarrollamos
estas argumentaciones con mas detalles.

Conceptualizacion: el debate

El debate sobre el estatus conceptual del semipresidencialismo es el mas
largo en este campo y gira en torno a dos preguntas. Primera: ;deben de-
finirse los sistemas politicos semipresidenciales en referencia a sus ins-
tituciones o su comportamiento? Y segunda: shace su heterogeneidad
(conductual e institucional) que los regimenes semipresidenciales sean
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un conjunto vacio o una categoria residual? L.a primera pregunta surge de
la definicion original que Duverger hace del semipresidencialismo como
un sistema politico en donde: “(1) el presidente [...] es elegido por su-
fragio universal; (2) [...] posee un poder considerable; (3) [y] [...] tiene
frente a él [...] un primer ministro y ministros que poseen poder ejecutivo
y gubernamental y que pueden permanecer en funciones sélo si el par-
lamento no les muestra su oposicion” (Duverger, 1980, p. 166). Esta defi-
nicién combind criterios institucionales y conductuales (un poder presi-
dencial considerable). Como resultado, da lugar a argumentos tautolégicos
cuando se usa, por ejemplo, en estudios de los efectos de las instituciones
en el comportamiento de esos regimenes. Por esta razon, la mayoria de
los estudios posteriores han evitado combinar el comportamiento y las
instituciones a la hora de definir el tipo de régimen. Si bien algunos se
han enfocado s6lo en el comportamiento (O’Neil, 1993), otros han abo-
gado por un enfoque estrictamente institucional (Elgie, 1999; Shugart,
2005): cualquiera es justificable dependiendo de las preguntas que se le
quieran plantear a esos regimenes. Puesto que este articulo se enfoca en
el examen de los efectos que las constituciones semipresidenciales tienen
sobre el comportamiento politico de esos regimenes, una definicion insti-
tucional es adecuada. Adoptamos la definicion institucional minima de
Elgie: e/ semipresidencialismo estd caracterizado por “un presidente electo popu-
larmente, con periodo fijo, [que] existe junto con un primer ministro y un gabinete
que son responsables ante el parlamento” (Elgie, 1999, p. 13). Sin embargo, es-
ta definicion institucional del semipresidencialismo también es refutada
por la heterogeneidad que estos regimenes presentan en la configuracion
de la autoridad constitucional ejecutiva y legislativa. Por lo tanto, Shugart
sugiere una subdivision de los regimenes semipresidenciales en tipos pri-
mer ministro-presidencial y presidente-parlamentario, para capturar la va-
riacion institucional en la dependencia que el gobierno tiene del presi-
dente para sobrevivir, mientras que Siaroff sostiene que “en realidad no
existe el sistema semipresidencial si se ve a través del prisma de los pode-
res presidenciales” (Siaroff, 2003, p. 307).

En las siguientes secciones, examinamos la diversidad institucional en-
tre las constituciones semipresidenciales y sostenemos, contra Siaroff, que
los sistemas semipresidenciales no son una categoria residual, sino que cons-
tituyen un tipo distinto de régimen. Presentamos este argumento recurrien-
do a los desarrollos recientes de la teorfa del principal-agente (Strgm, 2003;
Strgm, Miiller ez a/., 2003; Shugart, 2005; Samuels y Shugart, 2006), y mos-
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tramos de qué manera el semipresidencialismo da lugar a relaciones parti-
culares de autoridad entre votantes, politicos electos y el gobierno, en com-
paraci6n con el presidencialismo.

Conceptualizacion: una perspectiva del principal-agente
de las constituciones semipresidenciales

Los enfoques del principal-agente en el estudio de los tipos de régimen de-
mocratico tienen sus raices en la economia de la organizacién y consideran
que la democracia de representacion esta basada en la delegacion de la au-
toridad politica de los votantes (el principal democratico) a los politicos
(quienes actian como agentes a nombre de los votantes), y de los politicos
(actuando otra vez como principales) al gobierno (agente) (Strgm, 2003).
En cada etapa, los agentes de esta cadena ejercen el poder en nombre de su
principal y, a su vez, son responsables de sus propias acciones ante sus prin-
cipales. Desde esta perspectiva, los regimenes democraticos se distinguen
por la relacién de autoridad entre votantes, politicos electos popularmente y
el gobierno, que se define, en primer lugar, por el niimero de ramas del po-
der a los que delegan los votantes v, en segundo lugar, por la delegacion y la
relacion de rendicion de cuentas entre los politicos en la(s) rama(s) elegida(s)
de podery el gobierno. El “contrato” que regula cudl es el poder que cada
uno de esos agentes puede ejercer a nombre de sus principales es, desde
luego, la constitucién (Strgm, 1995, p. 74). Como veremos, las constitucio-
nes presidenciales y semipresidenciales varian mucho en cuanto a los pode-
res que le confieren al presidente y la asamblea, y en cémo estructuran la
negociacion en dreas donde se comparten poderes. La siguiente seccion de-
sarrolla un analisis teérico del principal-agente que compara el semipresi-
dencialismo con el presidencialismo e identifica sus rasgos distintivos.

Democracias presidenciales

En las democracias presidenciales, los votantes eligen dos instituciones
para que actiien en su nombre: el presidente y la asamblea. El tipo de ré-
gimen se define por tres rasgos: “El ejecutivo estd encabezado por un pre-
sidente electo popularmente que funciona como ‘jefe del ejecutivo’; los
periodos del jefe del ejecutivo y de la asamblea legislativa son fijos, y no
estdn sujetos a la confianza mutua; el presidente nombra y dirige al gabi-
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nete y tiene cierta autoridad que le otorga la constitucion” (Shugart, 2005,
pp. 324-325). Como resultado, los regimenes presidenciales dan lugar a
un conjunto de relaciones de autoridad en donde “el gabinete deriva su
autoridad del presidente, y no del parlamento” (Shugart, 2005, p. 325).
Dicho de otra manera, el gabinete es el agente del presidente, quien tiene
el poder de nombrar y destituir a los ministros del gabinete a nombre del
electorado. Pero para cambiar las politicas y la legislacion, las constitucio-
nes presidenciales exigen una negociacion entre la asamblea, que controla
algunos aspectos del proceso legislativo, y el presidente, que tiene algunos
poderes legislativos constitucionales. LLas constituciones presidenciales
varian significativamente en este aspecto. LLos presidentes pueden o no
tener un veto parcial o en bloque, la habilidad de hacer observaciones re-
formatorias a la legislacion propuesta, poderes exclusivos para introducir
legislacion presupuestal, poderes constitucionales para emitir decretos
con efecto temporal o permanente, y poderes para iniciar referendos; por
mencionar sélo algunos de los poderes legislativos y de agenda mas co-
munes que los presidentes pueden tener (Shugart y Carey, 1992; Carey y
Shugart, 1998; "Tsebelis y Aleman, 2005). Importa mucho cémo estin divi-
didos exactamente estos poderes, porque influye en la probabilidad de que
el presidente o la mayoria de la asamblea pueda lograr la legislacion vy, por
tanto, afecta el éxito legislativo de los gobiernos presidenciales ('Tsebelis y
Aleman, 2005; Cheibub, 2007, pp. 112, 117).

Esta negociacién obligada para realizar cambios legislativos y de politicas
radica en el meollo de una de las criticas de Linz al presidencialismo. Linz
temia que la negociacién se convirtiera en una paralisis durante periodos de
gobierno dividido, cuando fuerzas politicas rivales controlan la presidencia y
la asamblea. El sugiere que ambos bandos usarian sus poderes para frustrar
las iniciativas del otro sin ser capaces de presentar una agenda constructiva
propia (Linz y Stepan, 1996, p. 181).

Democracias semipresidenciales

En los regimenes semipresidenciales, como en el presidencialismo, los votan-
tes estan representados por dos agentes: el presidente y la asamblea. Pero a
diferencia del presidencialismo, las constituciones semipresidenciales exigen
que estos dos representantes del electorado negocien principalmente res-
pecto de la composicion del gobierno y, ademas, con frecuencia también so-
bre las politicas y la legislacién. Analizamos cada una de estas dimensiones.
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Las constituciones semipresidenciales convierten al presidente y a la
asamblea en principales conjuntos del gobierno, quienes tienen que nego-
ciar a fin de determinar la composicién del gabinete. Esto se debe a que la
supervivencia del gobierno depende, por un lado, de la confianza de la
asamblea v, por otro lado, estos regimenes le otorgan al presidente distintos
niveles de poder para influir en la formacion y/o terminacion del gobierno.
Esto permite que los presidentes negocien con la asamblea la composicion
y supervivencia del gobierno. Por lo tanto, los regimenes semipresidencia-
les siempre tienen un ejecutivo dual, en donde el primer ministro y el gobier-
no estan separados del presidente popularmente electo. Pero, a pesar de es-
tas caracteristicas comunes, los poderes presidenciales sobre la formacion y
la supervivencia del gobierno varian mucho entre los regimenes semipre-
sidenciales. En cuanto a la formacién del gobierno, los regimenes semi-
presidenciales van desde los que otorgan al presidente sélo la opcion de
“vetar” un gobierno al negarse a investirlo (Bulgaria, Nigeria), pasando por la
iniciativa presidencial para nombrar al primer ministro, sujeto a la investidura
de la asamblea (Portugal 1982, Lituania, Macedonia, Mongolia, Polonia,
Eslovenia, Rumania, Rusia), al poder presidencial para nombrar al primer
ministro sin investidura (Francia, Austria, Ucrania 1996, Taiwan, Mali). Con
respecto a la destitucion del gobierno, los regimenes semipresidenciales
varfan igualmente desde reservar el poder de destituir el gobierno a una
asamblea que el presidente no puede disolver (Lituania, Rumania, Eslove-
nia, Mongolia), pasando por reservar el poder para destituir el gobierno a
una asamblea que puede ser disuelta por el presidente (Francia, Portugal,
Mali), a otorgar al presidente los poderes para destituir el gobierno mientras
restringe la capacidad de la asamblea para ofrecer un voto de censura (Rusia)
(Shugart, 2005, pp. 336-337). La mayor parte de los regimenes semipresi-
denciales convierten a la asamblea en un jugador dominante o igual para
controlar el gobierno, sélo una minoria de esas constituciones inclina la ba-
lanza a favor del presidente; y Rusia tal vez va mas alld en esta direccion.

Esta responsabilidad conjunta del presidente y la asamblea para el go-
bierno tiene dos consecuencias. Primera: abre el proceso de llenar los
puestos del gobierno a la influencia de los partidos de la asamblea y del
presidente y, dependiendo de las condiciones politicas, es posible que la
asamblea o el presidente puedan actuar como el principal del gobierno
(Schleiter y Morgan-Jones, 2006). Esta es la fuente de flexibilidad en los
regimenes semipresidenciales, que pueden ofrecerle al electorado diver-
sos modos de evitar la pérdida de agencia: el presidente y la asamblea no
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s6lo sirven de contrapeso entre si, sino que los presidentes también pue-
den ser un medio para evitar la falla de agencia por la fragmentacion parla-
mentaria o la polarizaciéon como una fuente de parilisis gubernamental.
Segunda: puesto que todas las constituciones semipresidenciales exigen
una negociacion entre el presidente y la asamblea por el gobierno, la com-
patibilidad partidaria del presidente y el gobierno no estd garantizada en
el semipresidencialismo. Por tanto, un presidente de una creencia politica
puede enfrentar un gobierno y un parlamento controlado por la oposicion
—una situacién conocida como cohabitacion—, que se parece mucho al go-
bierno dividido en los regimenes presidenciales, con excepcion, desde
luego, de que la divisién partidaria es introducida en la relacion entre las
dos partes del ejecutivo, el presidente y el primer ministro.

Con respecto a la segunda dimensién de variacion institucional —el
control de la agenda legislativa—, los regimenes semipresidenciales pue-
den otorgar poderes de agenda no sélo a la asamblea y el presidente, sino
también al gobierno. Por lo tanto, estos regimenes pueden dividir los po-
deres de agenda entre las dos partes del ejecutivo. Al igual que los regi-
menes presidenciales, las constituciones semipresidenciales pueden otor-
gar a los presidentes poderes legislativos que van desde un veto en bloque
(Moldavia, Nigeria, Polonia, Portugal, Rumania, Rusia) o un veto parcial
(Bulgaria, Mongolia), pasando por observaciones reformatorias a la legisla-
ci6n (Ucrania, Lituania), hasta iniciativa legislativa, el poder de declarar una
legislacion urgente, la iniciativa de convocar a un referendo y la capacidad
de emitir 6rdenes ejecutivas o incluso decretos legislativos (Rusia) (Shu-
gart, 2005, pp. 336-337; 'Isebelis y Rizova, en prensa). Tal vez Rusia vaya
mas alld entre los regimenes semipresidenciales al otorgar poderes de
agenda al presidente, quien tiene el derecho constitucional de presentar
iniciativas legislativas, veto y decretos legislativos (Schleiter y Morgan-
Jones, en prensa). Pero la mayoria de los regimenes semipresidenciales
otorgan poderes de agenda significativamente menos extensos al presi-
dente. Las constituciones semipresidenciales también pueden conferir
poderes de agenda al gobierno, y la constitucion francesa tal vez va mas
alld entre las constituciones semipresidenciales al otorgar poderes de
agenda dominantes al gobierno. El gobierno francés controla la agenda
legislativa, puede usar ordenanzas e invocar un arreglo de procedimientos
restrictivos para administrar la toma de decisiones parlamentaria incluida

la regla cerrada (no se aceptan enmiendas), votos en paquete y votos de
confianza (Huber, 1992; Huber, 1996).
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Importa como dividen el poder de agenda los regimenes semipresiden-
ciales. Los regimenes semipresidenciales que otorgan poderes de agenda
predominantemente al gobierno, en efecto fusionan el control del gobierno
y el control de la agenda legislativa, de una manera que se parece mucho al
parlamentarismo. LLe ofrecen al presidente y a la asamblea s6lo un control
indirecto de la agenda legislativa, que estd supeditada a su capacidad de
controlar la composicion del gobierno. Como resultado, la principal drea
de negociacion entre el presidente y la asamblea es la composicién del gobier-
no. Un caso es Francia. Una vez que se negocia la composicién del gobierno,
el control de la agenda legislativa ocurre esencialmente con algunas excep-
ciones menores (como el poder presidencial para rechazar el refrendo de las
ordenanzas del gobierno) y requiere muy poca negociaciéon posterior.
Es improbable que haya una paralisis legislativa. En cambio, los regimenes
semipresidenciales con importantes poderes presidenciales de agenda sepa-
ran institucionalmente el control del gobierno del control de la agenda
legislativa de una manera muy parecida en algunos aspectos al presiden-
cialismo. Rusia es un ejemplo. Aqui, en situaciones de cohabitacién, una
asamblea que puede controlar al gobierno tendrd que seguir negociando la
legislacion con el presidente (Schleiter y Morgan-Jones, en prensa). Los be-
neficios y las desventajas de negociar el control de la agenda legislativa
—conocidos por la literatura sobre presidencialismo— se aplican a dichos
regimenes semipresidenciales. Por un lado, la preocupacion de Linz en el
sentido de que la negociacion puede producir una parélisis es relevante.
Es probable que los poderes presidenciales de control de la agenda creen
tensiones y dificultades para el gobierno durante periodos de cohabitacién,
y se corre el riesgo de que un presidente y un primer ministro de creencias
politicas opuestas usen sus poderes de agenda para perseguir prioridades
politicas rivales. Por otro lado, los beneficios potenciales de poderes presi-
denciales de agenda separados también se aplican. Por ejemplo, en con-
textos politicos con asambleas fragmentadas, que son incapaces de formar
una coalicion de gobierno para apoyar al gabinete y sus politicas, los gobier-
nos pueden depender del apoyo presidencial y de sus poderes de agenda
para hacer frente a los retos politicos (Shugart, 1999).

En resumen, los regimenes semipresidenciales se distinguen de los regi-
menes parlamentarios y presidenciales por el hecho de que constitucio-
nalmente la autoridad del gobierno debe originarse mediante la negociacion
entre sus dos principales electos popularmente: el presidente y la asamblea.
Esto convierte a los regimenes semipresidenciales en un tipo diferenciado
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de democracia, y la definicién minimalista de Elgie del semipresidencialis-
mo captura muy bien los rasgos institucionales que dan lugar a las relaciones
de autoridad, que son comunes en estos regimenes. Sin embargo, estos regi-
menes presentan una marcada diversidad institucional. Coincidimos con
Shugart y Carey en que la variacion de cudnto depende el gobierno del presi-
dente para su supervivencia es consecuencial en esos regimenes, pero tam-
bién sucede con la variacién en la divisién de poderes por el nombramiento
del gobierno y el control de la agenda legislativa. Como veremos en las
siguientes secciones, algunos efectos de esta diversidad institucional en el
comportamiento de los regimenes semipresidenciales son ahora bien enten-
didos, pero requieren mas analisis para una comprension mas amplia. Por
ejemplo, ya esta bien establecido que a mayor poder constitucional presi-
dencial en cualquiera de las tres dimensiones de variacion constitucional
(formaci6n del gobierno, destitucion y control de la agenda legislativa), ceze-
7is paribus, aumenta la probabilidad de que los presidentes sean capaces de
influir en el gobierno y las politicas. Ademas, se entiende que la manera en
que las constituciones semipresidenciales estructuran la negociacion para la
composicion y supervivencia del gobierno y el control de la agenda legisla-
tiva tiene implicaciones para la manera en que contienen y procesan los
conflictos politicos, y su capacidad para hacerlo. Desde luego, si estas institu-
ciones importan, debemos esperar ver patrones conductuales diversos en
los regimenes semipresidenciales; y, en efecto, esto es lo que observamos,
como veremos mas adelante. Por lo tanto, una parte fundamental del reto
de entender el tipo de régimen semipresidencial y sus consecuencias politi-
cas radica en identificar su variacion institucional consiguiente. Dicho de otro
modo, hasta que entendamos adecuadamente las variaciones institucionales
entre los regimenes semipresidenciales, y encontremos formas de mode-
larlas, no entenderemos bien los efectos politicos del semipresidencialismo.

Efectos institucionales en el comportamiento
de los regimenes semipresidenciales

Las perspectivas tradicionales del comportamiento de los regimenes semi-
presidenciales se caracterizan por dos observaciones. Primera: los regimenes
semipresidenciales pueden mostrar una amplia gama, desde los patrones de
“estilo presidencial” de gobernanza, digamos en Francia con el presidente
De Gaulle, o en Rusia con el presidente Putin, hasta la gobernanza “estilo
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parlamentario”, digamos en Austria con el presidente Klestil. Esta observa-
ci6on llevé a Lijphart a sostener que conductualmente los regimenes semi-
presidenciales son un conjunto vacio porque simplemente alternan entre
patrones de gobernanza que reproducen los regimenes de los que derivan:
el parlamentarismo y el presidencialismo (Lijphart, 1999, pp. 121-122).
Segunda: Duverger observo que los regimenes semipresidenciales a me-
nudo presentan patrones de gobernanza que parecen separarse de las reglas
constitucionales. Por ejemplo, Austria tiene un presidente dotado de pode-
res constitucionales significativos, pero, en la practica, se comporta como un
régimen parlamentario. Estas anomalias aparentes llevaron a Duverger y
otros a concluir que el formato constitucional de esos regimenes no es una
buena forma de pronosticar la practica politica (Duverger, 1980, p. 167;
Elgie, 1999, p. 295). "Irabajo mas reciente sobre el efecto del semipresiden-
cialismo en resultados tales como la estabilidad democritica, la formacion
del gobierno, la estabilidad del gobierno y el proceso de las politicas ha
cuestionado ambas conclusiones. En las siguientes secciones examinamos
la literatura sobre el desempefio de los regimenes semipresidenciales, vien-
do primero la estabilidad democratica.

Pero antes de hacerlo, una nota sobre la complejidad de los vinculos cau-
sales involucrados en la siguiente discusion. En efecto, el desempeiio de las
democracias no estd moldeado sélo por el formato constitucional del ré-
gimen. Por ejemplo, la probabilidad de supervivencia democratica esta
afectada por una plétora de variables que incluyen el sistema electoral
(Horowitz, 1990), la naturaleza del sistema de partidos (Bernhard, Nords-
trom ez al., 2001), las preferencias de los actores politicos (Przeworski, 1991)
y su compatibilidad partidaria, asi como parimetros estructurales como las
condiciones econdmicas, la estructura social y las influencias internacionales
(Przeworski, Alvarez ez al., 2000), y legados histéricos en el contexto en que
funciona la democracia (Cheibub, 2007). Reconocemos esta complejidad
causal, por lo que nuestra estrategia en las secciones siguientes es discutir
como es probable que las instituciones semipresidenciales afecten los resul-
tados politicos que nos interesan, sz fodo lo demds sigue igual.

Semipresidencialismo y estabilidad democratica

Existen dos visiones predominantes y diametralmente opuestas de los efec-
tos del semipresidencialismo sobre la supervivencia democrética. LLa prime-
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ra se enfoca en la flexibilidad que conllevan las relaciones de negociacién
inherentes en los regimenes semipresidenciales (Pasquino, 1997; Sartori,
1997), y sostiene que el semipresidencialismo aumenta las probabilidades
de supervivencia democratica gracias a su habilidad para llevar a cabo una
gobernanza efectiva. En palabras de Pasquino, los regimenes semipresiden-
ciales “no degeneran en democracias plebiscitarias como es posible en los
sistemas presidenciales, ni en gobierno de asamblea como ocurre en los sis-
temas parlamentarios. En conjunto, en la mayoria de circunstancias, los
sistemas semipresidenciales parecen estar dotados de més capacidades gu-
bernamentales y mas flexibilidad institucional que los sistemas parlamen-
tarios y presidenciales, respectivamente” (Pasquino, 1997, pp. 136-137).
LLa perspectiva alterna es escéptica, extiende a los regimenes semipresiden-
ciales la critica que Linz hace al presidencialismo (LLinz, 1994, p. 55) y se
enfoca en el potencial de conflicto, pardlisis y ruptura, que se piensa conlle-
van las negociaciones inherentes de los regimenes semipresidenciales. Por
lo tanto, Liinz y Stepan ven “terreno para ser precavido sobre un ‘ejecutivo
dual’ [...] st el presidente es electo directamente y el primer ministro es res-
ponsable de un parlamento electo directamente, existe la posibilidad de pa-
ralisis y un conflicto constitucional” (Linz y Stepan, 1996, pp. 278-279).
Skach contintda desarrollando este razonamiento y afirma que el “poder
compartido, pero la desigual legitimidad y rendicién de cuentas [del presi-
dente y el primer ministro], estructuran tensiones teéricamente predecibles
y empiricamente verificables en el tipo semipresidencial” (Skach, 2005,
p. 14). Estas tensiones, si estan agravadas por gobierno de minoria y conflic-
to partidario, dice Skach, aumentan el riesgo de que los presidentes po-
derosos marginen a la asamblea, y precipiten una caida al autoritarismo
(Skach, 2005, p. 124).

Sin embargo, el que los presidentes tengan la opcién de precipitar una
caida al autoritarismo depende, cuando menos en parte, del alcance de
sus poderes constitucionales, y hasta dénde la constitucion les permite a
los presidentes actuar unilateralmente o les exige que tomen decisiones
sobre la gobernanza con referencia a la asamblea y las preferencias del
electorado. Shugart y Carey (1992) desarrollaron este argumento por pri-
mera vez al introducir la distincién entre el tipo de régimen semipresi-
dencial “presidente propenso a los conflictos”—parlamentario, en donde el
presidente nombra el gabinete, que entonces es dualmente responsable,
y destituible por sus principios democriticos, y el tipo “primer ministro
que tiene en cuenta los conflictos”—presidencial, que estd basado en la
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rendicién de cuentas del gabinete sélo a la asamblea. Su argumento es
que “la simetria en los poderes [gubernamentales] de remocién contri-
buyeron a diversificar el conflicto en Portugal (1976-1982) y a volver cré-
nica la inestabilidad del gabinete en la Repiblica alemana de Weimar
también [...] Darle a la asamblea el poder de censurar pero efectivamente
privarla de la capacidad de construir un nuevo gobierno dejando que el
presidente proponga los nombramientos y destituya a los miembros del
gabinete en turno, es una receta peligrosa para el conflicto y la inestabili-
dad, del tipo que provocé el golpe de Estado en Perd en 1968 (Shugart
y Carey, 1992, p. 118). Shugart y Carey advierten contra el presidente-
parlamentarismo porque otorga incentivos insuficientes para que el presi-
dente y la asamblea negocien y transijan entre si.

Sin embargo, el trabajo posterior sugiri6 que la clasificacion presidente-
parlamentarismo/primer ministro-presidencialismo puede capturar sélo una
parte de la variacion constitucional que afecta la estabilidad democritica.
Por ejemplo, entre 1991 y 1993 Rusia tuvo una constitucion que se parecia
al tipo primer ministro-presidencialismo (que supuestamente incluye com-
promisos) y no le dio al presidente el poder para disolver la asamblea. Como
resultado, sin embargo, la constitucion permitié que surgieran situaciones
en que el presidente popular que se enfrentaba a una asamblea impopular
y hostil tuviera incentivos constitucionales y electorales conflictivos: “Un
presidente en esa situacion buscaba obtener victorias politicas y crédito
electoral actuando en apoyo del votante, y desafiando las reglas y los contra-
pesos constitucionales de un parlamento hostil [que no podia disolver]”
(Schleiter, 2003, p. 23): un problema que ayuda a explicar los conflictos
desestabilizadores que marcaron la politica rusa en 1993 y culminaron en el
colapso de la primera republica soviética. A la inversa, Shugart seiala que
las constituciones presidente-parlamentarias recientemente establecidas (y
supuestamente propensas al conflicto) moderan el potencial de conflicto
entre las ramas de gobierno de numerosas maneras y ninguna “tiene la lista
completa de los poderes unilaterales de Weimar” (Shugart, 2005, p. 340).

Lo que surge de esta literatura es que no existe un vinculo directo entre
el hecho de que los regimenes semipresidenciales requieren negociacion
por el gobierno y el conflicto desestabilizador del régimen. Lo que importa
es como los regimenes semipresidenciales estructuran esta negociacion en-
tre el presidente y la asamblea. Parece que las constituciones que permiten
una amplia accion unilateral de parte del presidente y/o la asamblea y permi-
ten incentivos electorales y constitucionales para que los politicos tengan
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conflictos aumentan el riesgo de conflictos. Hist6ricamente, un pequeno
ndmero de regimenes semipresidenciales han escogido esos disefios, y estd
claro que deben evitarse. Pero, si bien en las constituciones semipresiden-
ciales pueden ocurrir procedimientos disfuncionales de resolucién de con-
flictos, no son una caracteristica de los regimenes semipresidenciales en
conjunto.

Empiricamente, las democracias semipresidenciales tienen una resisten-
cia a la ruptura democrética que puede competir con el parlamentarismo.
El colapso de la democracia en regimenes semipresidenciales en los dlti-
mos 30 afios ha sido escaso (Congo, islas Comoras y Nigeria) (Cheibub,
2006), y el andlisis comparativo de Cheibub de transiciones a dictaduras en
todas las democracias parlamentarias y semipresidenciales de 1946 a 2002
no encuentra apoyo empirico para la nocién de que es mas probable que los
regimenes semipresidenciales se vuelvan dictaduras que los parlamentarios
(Cheibub, 2006). El trabajo de Elgie y McMenamin de casi 60 democracias
semipresidenciales (1976-2004) apoya esta conclusion. Los autores investi-
gan con mds detalle el hipotético vinculo causal entre los distintos tipos de
conflicto partidario entre el presidente y el gobierno, y los efectos perjudi-
ciales en la democratizacion, y no encuentran ningtin efecto (Elgie y McMe-
namin, 2006). Hasta aqui, por lo tanto, no hay evidencia que apoye la vision
de que el semipresidencialismo como tipo de régimen tenga ningtin efecto
uniforme —negativo o positivo— en la supervivencia democratica, pero la evi-
dencia basada en casos sugiere que deben evitarse algunos disefios semipre-
sidenciales bastante raros, que dan al presidente o a la asamblea poderes
significativos para actuar unilateralmente, o permiten que sus incentivos
electorales o constitucionales entren en conflicto.

En resumen, los politélogos entienden ahora bastante bien la gama de
condiciones que aumentan o moderan el riesgo de conflicto en las cons-
tituciones semipresidenciales. Un mayor entendimiento de los efectos del
semipresidencialismo sobre la supervivencia democritica girard en torno de
entender mejor esta diversidad institucional. Tedricamente, la preocupa-
ci6n de Linz por las propiedades de estas constituciones para generar con-
flicto debera estar equilibrada con mas trabajo sistemético sobre los rasgos
de resolucion de conflictos del semipresidencialismo. Empiricamente, la
poca frecuencia de las rupturas democraticas puede hacer dificil ubicar los
efectos significativos en andlisis estadisticos de las transiciones al autoritaris-
mo. Estrategias fructiferas de investigacion alternativa podrian enfocarse en
variables dependientes mas finas (que midan, por ejemplo, grados de deses-
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tabilizacion democrética) y en el uso de estudios de caso que ubiquen los
procesos y los vinculos causales involucrados en las rupturas y las supervi-
vencias democraticas.

Semipresidencialismo y gobernanza
Composicion del gobierno

El control del gobierno es el meollo del debate sobre la flexibilidad de
los regimenes semipresidenciales, entre otros aspectos. En particular, Pas-
quino destaco la capacidad del régimen para asegurar la gobernanza
incluso en circunstancias politicas dificiles gracias a su flexibilidad para
que el presidente o la asamblea apoyen al gabinete (Pasquino, 1997, p. 136;
Sartori, 1997). Sin embargo, el argumento mas prominente extiende la cri-
tica que Linz hace al semipresidencialismo, argumentando que ese tipo
de régimen complica la formacién de coaliciones y fomenta el nombra-
miento de gabinetes que carecen de apoyo y representacion parlamenta-
ria cuando la asamblea es a grandes rasgos hostil al presidente, pero no
puede formar una mayoria decisiva (Liinz, 1994, p. 58; Linz y Stepan,
1996; Skach, 2005). Los presidentes pueden responder a estas condicio-
nes “limitando la toma de decisiones a un pequefio grupo de selecciona-
dos, a ministros sin partido [lo que] [...] viola los principios democraticos
de inclusién y competencia” (Skach, 2005, p. 124). Esta perspectiva
escéptica previene contra el semipresidencialismo, precisamente porque
sus autores dudan de que el control presidencial del gobierno sea com-
patible con la delegacion democritica, la representacion y la rendiciéon de
cuentas. Como vimos antes, la formacion de los gobiernos semipresiden-
ciales requiere cierta negociacion entre el presidente y el parlamento, pe-
ro los poderes relativos de estos dos actores constitucionales sobre la com-
posicion del gobierno varian considerablemente entre los regimenes
semipresidenciales. Entonces, surge la pregunta de si la influencia presi-
dencial sobre el gabinete complica la formacién de coaliciones, como al-
tera la naturaleza de la relacién del gobierno de partido vy si el control pre-
sidencial del gobierno deberia ser considerado incompatible con la
delegacion democritica, la representacion y la rendicion de cuentas.
Abordando las primeras tres preguntas, Cheibub (2006, p. 7) compara la
frecuencia y el estatus mayoritario de las coaliciones de gobierno en todas
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las democracias semipresidenciales y parlamentarias (1946-2002) y a primera
vista no descubre apoyo para la vision de que los presidentes complican la
formacion de coaliciones. Los gobiernos semipresidenciales se basan en
coaliciones con mas frecuencia que los gobiernos parlamentarios, y esas coa-
liciones logran el estatus de mayoria més frecuentemente. El trabajo de
Cheibub plantea algunas preguntas interesantes sobre el efecto de los presi-
dentes en la formacion de coaliciones en los regimenes semipresidenciales.
Tedricamente, el impacto del presidente en la formacién de coaliciones atin
no se entiende bien. Pero dada la variacién en los poderes institucionales
que los presidentes tienen en los regimenes semipresidenciales (que varian
desde un mero veto a la formacién del gobierno, pasando por formateur de
gobierno, hasta el jugador dominante), es poco probable que su papel en la
formacién del gobierno y el impacto sobre las coaliciones sea uniforme en
los regimenes presidenciales.

El que la influencia presidencial sobre la formacién del gobierno varie
en los regimenes presidenciales fue establecido en la obra de Shugart y
Carey (1992, pp. 122-123) sobre el nombramiento del gobierno y el juego
de la destitucion. Ceteris paribus, es probable que los presidentes constitucio-
nalmente mds poderosos ejerzan mayor influencia sobre la composicion del
gobierno (Protsyk, 2005; Amorim Neto y Strgm, 2006; Schleiter y Morgan-
Jones, 2006; Schleiter y Morgan-Jones, 2007). De hecho, el estudio de
Protsyk (2005) de 61 gobiernos semipresidenciales en Europa Oriental y la
antigua Union Soviética muestra que el equilibrio de los poderes constitu-
cionales sobre la composicién del gabinete entre el presidente y la asamblea
predice correctamente la proximidad politica del primer ministro al punto
ideal del presidente o la asamblea en tres cuartas partes de los casos.

Estudios recientes también han demostrado que la influencia presidencial
sobre la composicion del gobierno cambia vy relaja la relacion partido-gobier-
no (en comparacion con los regimenes parlamentarios, donde los gobiernos
son por lo general enteramente partidarios). Aqui, Amorim Neto y Strgm
(2006) abrieron nuevos caminos al sugerir que los presidentes pueden tener
una preferencia mas débil por los ministros del gabinete partidarios que los
partidos de la asamblea, porque a los presidentes se les exige construir coali-
ciones electorales nacionales por sobre los partidos. Muestran que en la
década de 1990, la influencia presidencial en los gabinetes de 24 paises de
Europa Oriental y Occidental aument6 la proporcién de ministros no parti-
darios en el gobierno. Como Skach (2005), evaltian que dichos nombramien-
tos presidenciales no partidarios estin quitindole mérito a la efectiva traduc-
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cion de las preferencias del votante en el gobierno por parte de los partidos.
En trabajo reciente, nosotros llegamos a una conclusion diferente y sostene-
mos que el control presidencial del gobierno debe ser considerado incompa-
tible con la delegacion democritica y la representacion por dos razones
(Schleiter y Morgan-Jones, 2006; Schleiter y Morgan-Jones, 2007). Primera:
las democracias semipresidenciales estructuran el control de los gobiernos
precisamente para evitar el control exclusivo de la asamblea. Segunda: el
semipresidencialismo introduce una separacion deliberada del propdsito
entre los partidos de los presidentes y de la asamblea. Al estipular que los
presidentes y los legisladores sean elegidos por medio de reglas diferentes y
en diferentes circunscripciones, hacen que esos dos conjuntos de represen-
tantes electorales sean receptivos a las preocupaciones de los diferentes
votantes promedio. Por lo tanto, las tensiones entre el mandato del presi-
dente y el mandato de su partido en el legislativo pueden ser considerables
(Samuels y Shugart, 2006), por lo que los miembros del gabinete provenien-
tes del partido del presidente no son automaticamente buenos agentes del
presidente. Por esta razon, incluso los presidentes partidarios suelen buscar
una mezcla de miembros del partido y de no partidarios leales en el gabine-
te. Por lo tanto, los nombramientos no partidarios en el gabinete presidencial
son « priori nada més y nada menos que alternativas democriticas del go-
bierno de partido. De hecho, como Amorim Neto y Samuel han mostrado,
el partidarismo de los gabinetes disminuye de los sistemas parlamentarios al
semipresidencial y del semipresidencial al presidencial. Estos diferentes ni-
veles de partidarismo del gobierno simplemente reflejan diferencias en el
modo de representacion democritica: el grado en que el gobierno se basa
principalmente en la asamblea y el partido o principalmente en el presiden-
te (Amorim Neto y Samuels, 2003).

Empiricamente, mostramos que los gabinetes presidenciales en 28 de-
mocracias de Europa Oriental y Occidental desde 1945 muestran una varia-
ci6n muy significativa alrededor de la participacion promedio de 17% de los
ministerios en gabinetes controlados por no partidarios, y dos de los factores
que desempeiiaron un papel fundamental para explicar esta variacion son
los poderes constitucionales del presidente y la fragmentacion parlamenta-
ria que dificulta conseguir un gobierno de partido (Schleiter y Morgan-Jo-
nes, 2006; Schleiter y Morgan-Jones, 2007). Por lo tanto, los gabinetes semi-
presidenciales son determinados por el equilibrio de poder que busca la
constitucion entre el presidente y la asamblea, y ofrecen una opcion para lo-
grar la representacién democratica y el gobierno en las mismas circunstan-
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cias en que los partidos de la asamblea tienen menos probabilidades de
ofrecer esos bienes. Esto sugiere que la influencia presidencial en los gabi-
netes semipresidenciales tiende a proveer la flexibilidad, lo que los redacto-
res de las constituciones buscan lograr, cuando menos al responder a proble-
mas de la incapacidad de la asamblea en la formacion del gobierno.

En resumen, la influencia presidencial sobre la formacién del gobierno
le permite a los regimenes semipresidenciales cierta flexibilidad al funda-
mentar los gobiernos en distintos grados de apoyo de la asamblea o el presi-
dente vy, por tanto, aflojando la apretada relacion partido-gobierno que se
encuentra en los regimenes parlamentarios. Pero a simple vista no hay evi-
dencia que sugiera que complica la formacion de coaliciones, o que le quita
mérito a los principios democraticos de inclusion y competencia. Pero que-
da mucho trabajo por hacer para entender los distintos papeles que los pre-
sidentes pueden desempeiiar en el proceso de formacién del gobierno, y su
impacto en la naturaleza de las coaliciones que forma. Y la importancia de la
flexibilidad de los regimenes semipresidenciales en la formacion del gobier-
no depende, desde luego, en parte de la estabilidad de los gobiernos que
son negociados. Esto es lo que trataremos a continuacion.

Durabilidad del gobierno

A diferencia de los gobiernos presidenciales, los gobiernos semipre-
sidenciales no tienen un periodo fijo determinado por la constitucion,
pero pueden ser destituidos por la asamblea (mediante un voto de censu-
ra) y, en algunos casos, por el presidente. Para tener un buen desempeiio,
las democracias semipresidenciales deben producir gobiernos duraderos o,
de lo contrario, “es poco probable que formulen efectivamente las poli-
ticas, atraigan una amplia lealtad popular o incluso que sobrevivan a largo
plazo” (Warwick, 1994, p. 134). A grandes rasgos, los gobiernos caen cuan-
do no pueden retener la confianza de sus principales o reunir el apoyo le-
gislativo para su agenda de politicas publicas. L.os gobiernos semi-
presidenciales tienen dos principales electos: el presidente y la asamblea.
Por definicién, necesitan al menos la tolerancia pasiva de la asamblea pa-
ra sobrevivir. Pero, ademads, su supervivencia puede estar supeditada al
presidente que, por ejemplo, puede tener poderes para destituir el gabi-
nete o disolver la asamblea.

Cheibub (2007, p. 80) examina la duracién del gobierno en todas las
democracias de 1946 a 2002 y dice que los regimenes semipresidenciales
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tienen las duraciones de gobierno mds cortas, con un promedio de 2.9
afios, en comparacion con 4 y 4.7 afos de los gobiernos parlamentarios y
presidenciales, respectivamente. El asunto estd en si estas diferencias en
la duracién promedio reflejan diferencias sistematicas del tipo de régimen
en la durabilidad del gabinete, definida como la duracién esperada de un
gabinete, dados sus atributos incluyendo su relacién con sus principales
(King, Alt ez al., 1990, p. 847). Por desgracia, el trabajo comparativo que es-
tablece estindares sobre la durabilidad del gobierno en las democracias
europeas no ha determinado la influencia del presidente y subsumido los
casos semipresidenciales con democracias parlamentarias (King, Alt ez a/.,
1990; Warwick, 1994). En estos analisis, algunos regimenes semipresiden-
ciales —particularmente Francia y Portugal- parecen atipicos (outliers), con
una durabilidad de gobierno reducida. Otros, como Austria o Irlanda, tie-
nen duraciones de gobierno més largas que la mayorfa de los regimenes
parlamentarios. Por lo tanto, es probable que el promedio que reporta
Cheibub oculte una variaciéon importante entre los regimenes semipre-
sidenciales, los cuales, en parte, pueden estar estructurados constitucio-
nalmente.

El reto de entender esta variacion en los mecanismos de destitucion
del gobierno, y su impacto en la durabilidad del gobierno, fue abordado
por primera vez por Shugart y Carey (1992), quienes sostuvieron que la
estabilidad del gobierno probablemente esté comprometida por el tipo
de constitucién semipresidencial presidente-parlamentario: “Entonces,
los sistemas problemadticos son aquellos en donde el presidente nombra
a los miembros de su gabinete, pero en donde ni el presidente ni la asam-
blea pueden destituir a los ministros. Estos regimenes pueden ser
llamados ‘confusos’, porque la responsabilidad de los miembros del gabi-
nete es poco clara y posiblemente contradictoria [...] Cuando el presi-
dente y la asamblea estan enfrentados, el arreglo fomenta el patrén ines-
table de nombramientos y destitucién que vimos en Weimar, Cuba, Pert
y Chile antes de 1925” (Shugart y Carey, 1992, p. 121). Los autores afir-
man que esta inestabilidad es realzada si los presidentes también tienen
poderes para disolver el parlamento a fin de lograr el cambio en el gobier-
no. Si bien este argumento es compatible con la sugerencia de Roper de
que los presidentes mas poderosos engendran mayor inestabilidad del go-
bierno (Roper, 2002), tanto los estudios de casos como los trabajos compa-
rativos sugieren que puede explicar s6lo parcialmente las influencias ins-
titucionales relevantes en la durabilidad del gabinete. Por ejemplo, el
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trabajo de Strgm y Swindle sobre la disolucion parlamentaria estratégica
en 18 democracias europeas destaca que los poderes presidenciales
pueden aumentar la estabilidad del gobierno, tal como el poder para vetar
la disolucion del parlamento por parte del primer ministro. Ademads, estos
autores no encuentran evidencia de que el poder presidencial unilateral
para disolver el parlamento se correlacione con una mayor probabilidad
de disolver la asamblea (Strgm y Swindle, 2002). Nuestro trabajo sobre
Rusia desde 1993 —un régimen presidente-parlamentario en donde la
constituciéon modera la propension hacia la inestabilidad del gobierno—
sugiere una posible razén para esta falta de efecto de los poderes de diso-
lucién: lo que importa no es sélo la existencia de poderes de destitucion
y disolucion, sino también las reglas que estructuran las condiciones en
que esos poderes pueden usarse provechosamente, y si s necesario que
los politicos atiendan las preferencias de los votantes. Segin la constitu-
cion rusa de 1993, el presidente puede disolver la asamblea si esta en con-
flicto con el gobierno, pero sélo como consecuencia de las propias accio-
nes de la asamblea (el fracaso constante para aprobar al gobierno si ambos
estdn en desacuerdo sobre quienes deben de estar en el gabinete o un
voto de censura). Estas reglas moderan el conflicto entre los poderes del
Estado y la inestabilidad del gobierno en Rusia, porque exigen que cada
rama del poder pondere el valor de presionar por la composicion del go-
bierno que prefieren ante la amenaza de elecciones anticipadas para la
asamblea, y su probable resultado. Como resultado, la capacidad del pre-
sidente y de la asamblea de lograr la composicion del gobierno que prefie-
ren se supedita a su apoyo electoral y sus expectativas electorales (Mor-
gan-Jones y Schleiter, 2004).

En resumen, los politélogos entienden bastante bien la variedad de
herramientas constitucionales que los regimenes semipresidencia-
les otorgan a las asambleas y los presidentes para apoyar y derribar go-
biernos. Ahora el reto consiste en desarrollar y probar modelos de la
durabilidad del gobierno que expliquen con mds cuidado la diversidad
institucional entre esos regimenes. Ahora se entiende que la inestabilidad
seria del gobierno no es un rasgo general del semipresidencialismo como
tipo de régimen. Sin embargo, la duracion del gobierno en los regimenes
semipresidenciales varfa considerablemente, y algunas combinaciones de
reglas constitucionales pa-recen producir equilibrios muy vulnerables en
cuanto a la formacion de gobiernos se refiere. Tedricamente, el reto estd
en identificar esas combinaciones de reglas, que aumentan la probabilidad
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de que la durabilidad del gobierno sea baja. Una tarea fundamental de
esta investigacién también seria identificar el umbral en que la dura-
bilidad del gobierno se vuelve criticamente baja: y establecer empirica-
mente con cudnta frecuencia las constituciones semipresidenciales pre-
sentan reglas que hacen probable cruzar este umbral. Esto nos lleva al
aspecto final de desempeio democratico cubierto por esta critica: la efec-
tividad de los procesos legislativos y de politicas en los regimenes semi-
presidenciales.

Proceso legislativo y de politicas

En todas las democracias representativas, los votantes delegan el poder para
tomar decisiones respecto a las politicas publicas a los representantes po-
liticos y los gobiernos que eligieron, pero si las politicas son promulgadas
efectivamente y como estin representadas las preferencias de los votantes
pueden girar cuando menos en parte en torno a la manera en que las reglas
constitucionales estructuran los poderes para proponer, enmendar, votar y
promulgar la legislacion (Persson y "Tabellini, 2005, p. 6). Como vimos antes,
en los regimenes semipresidenciales, los poderes constitucionales para en-
cabezar el proceso de las politicas pueden radicar con el gobierno, el pre-
sidente 0 ambos. Algunos estudiosos consideran que el potencial del presi-
dente o el primer ministro para tener un liderazgo flexible de las politicas es
un factor que probablemente aumente el desempefio de las politicas en los
regimenes semipresidenciales (Pasquino, 1997; Sartori, 1997), otros sefialan
el potencial para la competencia y el impasse entre el presidente y el pri-
mer ministro (LLinz, 1997, p. 4; Skach, 2005), lo cual podria minar la formu-
lacion efectiva y la implementacién de las politicas publicas. El trabajo em-
pirico sobre los regimenes semipresidenciales se ha enfocado en dos
asuntos: la competencia y el conflicto entre las dos partes del ejecutivo dual,
y si el semipresidencialismo fomenta la parélisis.

Protsyk examina la frecuencia del conflicto dentro del ejecutivo en cinco
regimenes semipresidenciales de Europa Oriental durante la década de
1990 y encuentra conflictos frecuentes que suelen ser iniciados por el presi-
dente (Protsyk, 2005). Concluye que los poderes de veto presidenciales, la
cohabitacion y el estatus minoritario del gabinete son algunos de los facto-
res que vuelven mas probables esos conflictos. Sin embargo, la pregunta es
cudles son las consecuencias de dichos conflictos, especialmente si produ-
cen un proceso de politicas paralizado. Si tomamos un primer corte de esta
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pregunta, Cheibub (2006) da una primera descripcion de la efectividad le-
gislativa de todos los gobiernos semipresidenciales y parlamentarios de
1946 a 2002 (medida como la proporcion de la legislacion que inicia el go-
bierno y que es promulgada). Encuentra que a primera vista no hay diferen-
cia en la efectividad de los gobiernos de mayoria (coaliciéon o un solo par-
tido), pero los gobiernos d minoria semipresidenciales parecen tener menos
éxito legislativo que sus contrapartes parlamentarias (aunque, por razones
de datos, Cheibub estd renuente a extraer inferencias firmes sobre esta apa-
rente diferencia en el desempeiio de los gobiernos de minoria). De nueva
cuenta, la diversidad de los mecanismos de control de la agenda legislativa
dentro de los regimenes semipresidenciales probablemente engendre una va-
riacién potencialmente resultante en su efectividad legislativa, que una com-
paracién de promedio no identificarfa.

Los estudios de casos y el trabajo comparativo ofrecen evidencia que
sugiere que el control de la agenda de los regimenes semipresidenciales
afecta la coordinacion del proceso de politicas, asi como también el éxito
legislativo de los gobiernos. Especificamente, los regimenes semipresiden-
ciales que confieren poderes de agenda dominantes al gobierno vy, por lo
tanto, fusionan el control de la agenda legislativa con el control sobre el
gobierno pueden tener procesos legislativos muy efectivos y coordinados.
Por ejemplo, el trabajo de Huber demuestra que los gobiernos franceses
hacen uso de sus poderes constitucionales para usar procedimientos legis-
lativos restrictivos al manejar el proceso legislativo en el parlamento, inclui-
dos los retos del conflicto dentro de sus coaliciones, y de estatus minoritario
(Huber, 1992). Una tasa de éxito gubernamental de 99.5% sobre los proyec-
tos de ley finales durante el gobierno de minoria socialista en Francia a fines
de la década de 1980 parece indicar el poder de dichas reglas constitucionales
(Huber, 1992, p. 680).

Los regimenes semipresidenciales que confieren importantes poderes
de agenda al presidente funcionan de manera muy distinta. Por un lado,
pueden permitir que los gobiernos que carecen de apoyo legislativo
estable confien en los poderes legislativos presidenciales para proponer
una agenda. El trabajo sobre Rusia y Ucrania sugiere que éste ha sido un
importante aspecto para asegurar que dichos gobiernos pueden perseguir
parte de sus objetivos fundamentales en materia de politicas (Protsyk,
2004). Los “presidentes [rusos] han usado una gama de herramientas, in-
cluidos nombramientos, decretos y vetos, sus discursos anuales, las decla-
raciones de presupuesto y las comisiones de asesores, para esbozar ¢ ini-
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ciar politicas. En palabras de Tompson, el papel del presidente es critico:
‘se puede hacer poco sin él. El progreso real requerird un compromiso sos-
tenido de su parte’ (Tompson, 2002, p. 947)” (Schleiter y Morgan-Jones,
en prensa). Entre 1993 y 1999, cuando ninguno de los gobiernos rusos fue
apoyado por una coalicion de gobierno en la asamblea, Yeltsin usé esos
poderes para asegurar que los gobiernos avanzaran con las privatizaciones
a gran escala, el control de la inflacién y las reformas legales que propor-
cionaron las bases de una economia de mercado (Shleifer y Treisman,
2000). En esos casos, una medida de éxito legislativo que incluya sélo la
proporcion de legislacion del gobierno exitosamente promulgada puede
subestimar mucho la capacidad del gobierno para promulgar politicas por
otros medios, tales como las 6rdenes ejecutivas y los decretos presidencia-
les. Por otro lado, la literatura enfocada en casos destaca que los poderes
presidenciales de agenda extensos potencialmente separan el control
sobre el gobierno del control sobre la agenda legislativa, y pueden restarle
valor a la coherencia y la coordinacién del proceso legislativo y de politicas
(Chaisty y Schleiter, 2002; Protsyk, 2006; Schleiter y Morgan-Jones, en
prensa). En dichos regimenes semipresidenciales, el presidente, el go-
bierno e incluso la asamblea pueden tener ciertos poderes para promover
iniciativas de politicas potencialmente faltas de coordinacion y encontra-
das. Por lo tanto, Protsyk sefala sobre Ucrania que “el uso presidencial
de los poderes para emitir decretos y 6rdenes ejecutivas provoca que se
dispersen las responsabilidades de la toma de decisiones: un gabinete ya
no es la tinica institucion ejecutiva en el centro del gobierno. Las inicia-
tivas de politicas enfrentadas, las rutas de decision paralelas [y] una carga
excesiva de coordinaciéon burocritica son efectos negativos de la dis-
persion de los poderes ejecutivos [entre las dos partes del ejecutivo]”
(Protsyk, 2006, p. 19).

En resumen, es probable que la ubicaciéon de los poderes de agenda
legislativos determinen la efectividad y la coordinacion de los procesos
de politicas y legislativo en los regimenes semipresidenciales, incluida su
habilidad para procesar el conflicto en cuanto a la produccién de politicas
publicas se refiere durante situaciones de gobiernos de minoria y co-
habitacion. LLa variacion institucional entre los regimenes semipresi-
denciales en la distribucion de poderes de agenda y legislativos ya esta
bien documentada. Pero de nueva cuenta, el reto es modelar esta
variacion adecuadamente y examinar su impacto empirico.
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Semipresidencialismo: ¢importa?

Si bien las constituciones no son efectivamente el tinico factor que da forma
a los resultados politicos, esperamos haber mostrado en este articulo que
existe evidencia convincente en la literatura de que /as constituciones semipre-
sidenciales, dada su heterogeneidad, Zenen diversos efectos predecibles pero pode-
rosos sobre los resultados politicos." Por ejemplo, el grado en que los presiden-
tes de estos regimenes ejercen poderes constitucionales sobre la formacion
del gobierno, la destitucion y la agencia legislativa es una variable funda-
mental para explicar cudn influyente puede ser el presidente como actor
politico. Sin referencia al poder constitucional del presidente, no seria posi-
ble entender por qué el presidente ruso tiene un papel dominante en la ne-
gociacion de la composicion del gobierno y las politicas, en oposicién a la
posicion marginal de su contraparte irlandesa. Dada la heterogeneidad insti-
tucional de estos regimenes, por lo tanto, no es sorprendente que los estu-
dios que han buscado documentar los efectos wniformes de las constitucio-
nes semipresidenciales sobre el comportamiento de esos regimenes hayan
concluido que no los hay (Duverger, 1980; Cheibub, 2006).

También hemos alegado que varios rasgos de esos regimenes pueden
convertirlos en una opcién constitucional atractiva. Segiin nosotros, el semi-
presidencialismo puede lograr dos objetivos que no pueden alcanzarse me-
diante el presidencialismo o el parlamentarismo. El primero es que esos
regimenes pueden permitirse cierta flexibilidad en el grado en que el parla-
mento o el presidente controlan el gabinete. Una consecuencia de esta
flexibilidad es que los regimenes semipresidenciales pueden ofrecen a los
votantes multiples maneras de protegerse de la pérdida de agencia: el presi-
dente y la asamblea pueden vigilarse entre si, pero los presidentes también
pueden ofrecer un medio para protegerse de la fragmentacién parlamen-
taria y la polarizacién como una fuente de falla de agencia y de inmovilismo
gubernamental. El reto de las constituciones semipresidenciales, que viene
con esta flexibilidad, no obstante, es que necesitan proveer mecanismos
para resolver conflictos potenciales entre el presidente y la asamblea sobre

" Entender que el comportamiento de los regimenes semipresidenciales varfa entre las fases
de gobernanza presidencial y parlamentaria es, por lo tanto, inadecuado, pues ignora el hecho de
que los resultados politicos en esos regimenes resultan en todas las circunstancias de negociacion
entre el presidente y la asamblea.
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el control del gabinete que desanima la accion unilateral y fomenta a ambos
lados a transigir y postergar la voluntad de los votantes.

El segundo rasgo potencialmente atractivo de esos regimenes es que
pueden permitir flexibilidad en la medida en que el presidente o el primer
ministro provean liderazgo en cuanto a las politicas publicas se refiere. Esta
caracteristica del semipresidencialismo suele parecer una solucion especial-
mente convincente para la preocupacion acerca de la parélisis de las poli-
ticas en gobiernos divididos de regimenes presidenciales. Otra vez, la flexi-
bilidad conlleva un reto, que radica en la division de los poderes de agenda
legislativa entre el presidente y el gobierno (que el presidente puede no
controlar politicamente). Reservar los poderes de agenda legislativa domi-
nantes para el gobierno es una manera atractiva de organizar el proceso legis-
lativo en paises con sistemas de partido relativamente consolidados por dos
razones. Primera: le da un control confiable sobre la legislacion a cualquier
poder del Estado (ejecutivo o legislativo) que controle el gobierno; como en
Francia. Segunda: es probable minimizar el potencial de conflicto y de pro-
blemas de coordinacién dentro del ejecutivo dual vy, por lo tanto, apoya las
politicas decisivas y eficientes, asi como los procesos legislativos y adminis-
trativos. Sin embargo, cuando el sistema de partidos parlamentario estd muy
fragmentado y polarizado, como por ejemplo en Rusia y Ucrania en la déca-
da de 1990, incluso los gobiernos con poderes de agenda fuertes pueden
luchar para permanecer en el poder y promover una agenda politica, y los
poderes de agenda presidenciales pueden ofrecer mejores posibilidades de
una gobernanza efectiva. Pero existen retos que surgen de la dependencia
de los poderes de agenda presidenciales, notablemente el manejo de ten-
siones dentro del ejecutivo durante la cohabitacion, y la coordinacion de las
politicas dentro del ejecutivo dual.

Entonces, nuestro argumento central en este articulo es que el semi-
presidencialismo puede funcionar bien con presidentes débiles o fuertes.
De hecho —dependiendo del contexto politico—, es probable que los siste-
mas semipresidenciales requieran diferentes niveles de poder presidencial
para funcionar bien. En otras palabras, explicitamente no compartimos la
preocupacion general de Linz sobre los presidentes fuertes. Al igual que
Shugart, creemos que es probable que los presidentes fuertes aumenten la
probabilidad de proporcionar bienes ptiblicos y una gobernanza efectiva en
paises en donde un sistema de partidos subdesarrollado comprometa la ca-
pacidad de la asamblea de darle un apoyo estable a un gobierno y a una
agenda de politicas (Shugart, 1999).
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Sin embargo, dadas estas conclusiones, es evidente que no todas las di-
ferentes formas de semipresidencialismo tendrin igual relevancia para los
reformadores constitucionales en sistemas presidenciales. En paises presi-
denciales caracterizados por sistemas de partido inestables, fragmentados o
polarizados, es poco probable que el semipresidencialismo tenga un atracti-
vo obvio. Para que funcione bien en combinacion con sistemas de partido
subdesarrollados, los regimenes semipresidenciales tendrin que darle al
presidente poderes significativos sobre el gobierno vy las politicas, y no esta
claro que un régimen semipresidencial con un presidente poderoso tenga
ventajas sobre el presidencialismo que aseguraria el cambio constitucional.

No obstante, en paises en donde el sistema de partidos esté relativamen-
te consolidado, los regimenes semipresidenciales con poderes presidenciales
moderados o débiles y control de la agenda legislativa investido en el gobier-
no, pueden funcionar muy bien. Esto se debe a que dichas constituciones
pueden combinar el potencial de control flexible sobre el gobierno con las
disposiciones que reducen la probabilidad de conflictos entre la asamblea y
el presidente y los problemas de coordinacién con el ejecutivo dual. Es pro-
bable que esas propiedades apoyen las politicas decisivas y eficientes, los
procesos legislativos y administrativos. El semipresidencialismo de esta for-
ma puede ofrecer una opcién atractiva para paises presidenciales con siste-
mas de partido bastante consolidados que debaten la reforma constitucional,
cuando la coordinacién de los procesos de politicas y legislativo no es confia-
ble y estd propensa a la parilisis en el presidencialismo, o cuando los presi-
dentes han elegido estrategias de gobierno unilaterales que minimizan la in-
teraccion con la asamblea. Por un lado, el semipresidencialismo preservaria
un papel ejecutivo para el presidente, pero, por el otro, empoderarfa consti-
tucionalmente a la asamblea para negociar con el presidente y para influir en
la composicién del gobierno y sus politicas. En otras palabras, la constitucién
semipresidencial formalizaria la negociacion de coaliciones, involucraria a los
partidos sisteméticamente en la distribucion de los ministerios y en las deci-
siones sobre las politicas de gobierno, y harfa depender a los gobiernos de la
confianza de la asamblea. Como resultado, por definicion, los gobiernos ten-
drian el apoyo activo y pasivo de una mayoria en la asamblea, lo que redu-
cirfa significativamente el potencial para la paralisis de las politicas y legisla-
tiva en comparacion con el presidencialismo. Ademas, la participacién del
partido en el gobierno probablemente afectaria las metas y el comportamien-
to del partido, fomentando prestar atencion a la oficina del gobierno y su po-
litica nacional, metas que suele pensarse que son fundamentales para un
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gobierno de partido responsable. Pero cuando los reformadores latinoameri-
canos optan por el semipresidencialismo, el reto es darle una atencion cuida-
dosa a las reglas que regulan la interaccién y la resolucion de conflictos entre
la asamblea, el presidente y el gobierno, para asegurar que todos los jugado-
res tengan incentivos para resolver sus conflictos de una manera que sea
compatible con las decisiones de los votantes.

En resumen, las constituciones semipresidenciales no ofrecen ninguna
panacea, al igual que las constituciones parlamentarias y presidenciales, no
proporcionan soluciones parejas que funcionen, sin importar el contexto so-
cial y politico. Pero tienen algunas fortalezas convincentes en situaciones en
donde existe un compromiso para tener una presidencia ejecutiva y una
preocupacion por darle a los partidos de la asamblea que pueden desempe-
far un papel constructivo en el gobierno su propio peso en la decision de
los gobiernos v las politicas.

¢Es el semipresidencialismo un modelo atractivo
y factible para América Latina?
Comentarios al ensayo de Petra Schleiter y Edward Morgan-Jones

Gabriel Negretto*

El trabajo de Schleiter y Morgan-Jones ofrece interesantes reflexiones acer-
ca de las posibles virtudes de los regimenes semipresidenciales. Este tema
es obviamente relevante en América Latina. Tanto desde la academia como
en diversos intentos de reforma constitucional se han planteado las bonda-
des de abandonar el régimen presidencial por uno en el que se creara un
jefe de gobierno sujeto a responsabilidad parlamentaria, manteniendo al
mismo tiempo un presidente como jefe de estado elegido popularmente.
Uno de los principales argumentos a favor de este sistema es su flexibilidad,
pues funcionaria como un régimen presidencial cuando el partido del presi-
dente controle una mayoria en la asamblea, pero entraria en una légica par-
lamentaria cuando la mayoria legislativa correspondiera a un partido distinto

* Gabriel Negretto es profesor-investigador en la Divisién de Estudios Politicos en el
Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas, Carretera México-Toluca 3655, Col.
Lomas de Santa Fe, C.P. 01210, México D.FE. Correo electrénico: gabriel.negretto@cide.edu.
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al del presidente. En estas breves lineas quisiera argumentar que si bien
existen tipos de régimen semipresidencial que pudieran mejorar la gober-
nanza democrditica en muchos paises latinoamericanos, la variante que mas
probabilidades tendria de ser adoptada es la que menos ventajas tiene res-
pecto de los sistemas presidenciales actualmente existentes.

Las deficiencias del presidencialismo

Existe una letanfa de deficiencias institucionales que generan los regimenes
presidenciales, segtin los estudios que sobre los mismos han surgido en las
tltimas dos décadas. Algunas de estas deficiencias han sido sin duda exa-
geradas. Pero refieren a situaciones que a menudo los mismos actores politi-
cos perciben como problemas del sistema politico y que, por tanto, forman
parte de los debates que se han dado en América Latina acerca de la refor-
ma del régimen presidencial.

Uno de los puntos débiles que supuestamente tiene el régimen presi-
dencial es su potencial para generar conflictos y bloqueos entre el pre-
sidente y el Congreso cuando el primero carece del apoyo de un partido
con mayoria legislativa. Una posible solucion frente a esto es la obtencién
de apoyo mayoritario en el Congreso por medio de la formacién de gabi-
netes multipartidistas. Sin embargo, esta salida no es siempre viable.

Dado el poder unilateral del presidente para formar gobierno los gabine-
tes suelen representar al partido del presidente en forma desproporcionada
al peso real que tiene cada partido en la asamblea legislativa. Esto parece 16-
gico si tenemos en cuenta la necesidad del presidente de recompensar a sus
copartidarios por los apoyos prestados y de asegurarse funcionarios leales
a su gestion de gobierno. Sin embargo, dicha desproporcionalidad es la que
hace que los partidos de oposicién no participen en los gabinetes en el
ntmero o con el compromiso adecuado para brindar al presidente un apoyo
seguro en el congreso.

Una posible salida a estos problemas podria ser adoptar un régimen semi-
presidencial. Este régimen incluye un presidente electo popularmente por
un periodo fijo junto a un primer ministro y un gabinete responsable ante el
parlamento. Por un lado, siendo que el gobierno emana y permanece res-
ponsable ante la mayoria parlamentaria, el régimen semipresidencial evita
la posibilidad de mantener indefinidamente un gobierno que coexista con
una mayorfa hostil en el parlamento. Por otra parte, de fragmentarse la re-
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presentacién parlamentaria entre varios partidos, el primer ministro siempre
tiene incentivos para formar gabinetes multipartidistas en forma proporcio-
nal al peso de cada uno de los partidos en el parlamento.

Sin embargo, como bien sefalan Schleiter y Morgan-Jones, los regimenes
semipresidenciales admiten multiples variantes, particularmente en cuanto a
la forma de distribuir poderes entre el presidente y el primer ministro en ma-
teria de gobierno y legislacion. El régimen semipresidencial ofrece ventajas
frente al régimen presidencial si y s6lo si se unifica en la figura del primer
ministro la jefatura de gobierno y el liderazgo en la conduccion de las relacio-
nes con el parlamento. Esto es lo que ocurre en el régimen semipresidencial
creado en Francia en 1958. En este sistema, si bien el presidente tiene ciertas
facultades concurrentes con el primer ministro, queda claro que este tltimo
es el principal responsable del gobierno y de las relaciones con el congreso.

No ocurre lo mismo con otras constituciones donde el presidente tiene
incluso la capacidad de forzar la renuncia del gabinete, como en Austria, o
poderes de legislacion independientes del primer ministro, como en Rusia.
En estos casos, el régimen semipresidencial no ofrece necesariamente una
solucion a las mencionadas deficiencias institucionales del presidencialismo.

Alli donde el presidente y el primer ministro tienen poderes concurren-
tes en materia de gobierno y/o legislacion pudiese ocurrir que en lugar de
los contflictos tipicos entre el ejecutivo y el Congreso que suelen darse en el
régimen presidencial se sucedieran conflictos entre el presidente y el primer
ministro. Esto ocurrirfa cuando el presidente y el primer ministro pertene-
cieran a partidos distintos. Dada la existencia de facultades superpuestas en
distintas dreas, la oposicion partidaria pudiera llevar a una permanente coli-
sién entre ambas autoridades en la toma de decisiones.

Los modelos viables en América Latina

Dos de los paises que mds avanzaron el debate respecto de los beneficios
de adoptar un régimen semipresidencial fueron Brasil y Argentina a media-
dos de la década de los afios ochenta. En ambos casos se planteaba mante-
ner un presidente relativamente poderoso en materia legislativa. Tanto en
Argentina como en Brasil, por ejemplo, el presidente tendria la capacidad
de vetar leyes y dictar decretos con fuerza de ley en circunstancias de urgen-
cia. En el caso de Brasil, ademas, el presidente podria remitir al Congreso
leyes de urgencia para que fueran aprobadas dentro de un plazo determina-
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do por el congreso. En ambos casos, el presidente retendria también facul-
tades en materia de formacion de gobierno, como nombrar a los ministros
del gabinete nominados por el primer ministro. Paralelamente, existiria un
primer ministro que seria nombrado por el presidente pero que podria ser
removido por una mocién de censura del congreso. En caso de ser removi-
do, y para producirse un nuevo nombramiento, se requeria también del
apoyo de una mayoria parlamentaria.

Ninguno de esos sistemas se asemejaba en verdad al modelo de la cons-
titucién francesa de 1958, donde la tnica autoridad con poder de intervenir
en la actividad de legislacién ordinaria del parlamento es el primer ministro.
En los casos de la propuesta brasilefia y argentina, el presidente y el primer
ministro compartirfan esa funcion. Esta desviacion del modelo francés es
entendible.

"Todo cambio institucional supone un proceso de negociacién que nor-
malmente se resuelve por medio de un compromiso entre posiciones contra-
puestas. La constitucién francesa de 1958 nacié como intento de reformar
un parlamentarismo que en ausencia de mayorias estables habia fracasado
en proveer estabilidad politica y de gobierno. Las alternativas eran mante-
ner el sistema existente o bien reforzar la autoridad del gobierno frente al
parlamento. Dada la crisis politica que experimentaba el régimen politico
francés en aquel momento, finalmente triunfé la segunda opcion. Sin em-
bargo, con la creacién de un primer ministro con fuertes poderes frente al
parlamento vy la creacién de una autoridad presidencial que actuarfa como
jefe de estado, no se afect6 la esencia del régimen parlamentario, es decir, la
responsabilidad del jefe de gobierno ante el parlamento. Se reformé mas no
se sustituyd el régimen parlamentario.

El contexto de negociacién ha sido muy distinto en los casos en que se
ha debatido abandonar el régimen presidencial por una alternativa semipre-
sidencial en América Latina. A sabiendas de que cualquier partido que con-
trolase la presidencia o tenga expectativas de alcanzarla no aceptaria dismi-
nuir las atribuciones del presidente, las propuestas que se formularon
consistian en reformar, no en sustituir el régimen presidencial. Dicho de
otro modo, se buscaba mantener a un presidente con fuertes atribuciones,
sobre todo en el terreno legislativo, con el objetivo de llegar a un com-
promiso con aquellos que querian mantener intacto el sistema vigente.

El problema es que un régimen semipresidencial con un presidente do-
tado de fuertes atribuciones legislativas y/o de gobierno no es una buena
alternativa frente al régimen presidencial. Por un lado, un régimen semi-
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presidencial con un presidente fuerte agravaria los conflictos entre ramas de
gobierno y los bloqueos institucionales. Por otro lado, seria un régimen que
no resolveria el problema de desconcentrar facultades en el ejecutivo y ha-
cer mas responsable y capaz al parlamento.

Desde luego, frente a estas desventajas uno podria pensar en la adopcion
de un régimen semipresidencial al estilo francés. Sin embargo, es dificil pen-
sar bajo qué escenario este sistema pudiese ser adoptado. A pesar de man-
tener un presidente poderoso, propuestas de pasar a un régimen semipresi-
dencial, como las que surgieron en Brasil y Argentina fracasaron por
oposicion de partidos y candidatos con ambiciones presidenciales. También
fracasaron por el escaso atractivo que esta opcion generd entre los legis-
ladores, que prefirieron mantener un sistema de separacion de poderes antes
que aceptar las mayores responsabilidades de gobierno y legislacion que
adquirirfan en un régimen de tipo parlamentario. Nada hace pensar que una
propuesta con un presidente més débil mejoraria las probabilidades de adop-
tar un régimen semipresidencial. Més bien lo contrario.

Por las razones expuestas considero que si bien el régimen semipresi-
dencial, en su variante francesa, puede ofrecer ventajas importantes con
relacién al clasico sistema presidencial, esta propuesta tiene escasas proba-
bilidades de éxito en una negociacién constitucional. Por el otro lado, la
variante de un régimen presidencial con un presidente fuerte, al estilo de
la constitucién rusa, o bien deja las cosas como estdn o bien las empeora. Pg
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