El proposito de este trabajo es analizar como
se ha desarrollado el debate sobre el siste-
ma de gobierno en América Latina, sobre
todo desde la transicion a la democracia en
la década de 1980, pero incluyendo también
la larga tradicion politica anterior. A fin de
realizar un andlisis mas minucioso, he elegi-
do los casos del Brasil y del Peru; no obstan-
te, mencionaré otros casos cuando €stos
sean relevantes.

Deseo someter a prueba la hipotesis de
quienes afirman que la discusion entre parla-
mentarismo y presidencialismo se presento
poco en América Latina en [os siglos xIX y XX,
debido a su tradicién politica autoritaria y
caudillista, y que el debate reciente ocurre
tras el colapso de las dictaduras en la década
de 1980 y se inscribe en el ambiente posau-
toritario y de reforma del Estado que siguio.’

Estudiaré este fenomeno desde la pers-
pectiva institucional y constitucionalista,
entendiendo que el debate entre los siste-
mas parlamentario y presidencial se refleja
en la historia constitucional de los paises en
cuestion y en los debates juridicos y parla-
mentarios al respecto. No ignoro tampoco la
importancia de la practica politica en este
ambito.
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y el presidencialismo estadounidense. La tra-
dicion juridica ibérica y las tendencias con-
temporaneas, expresadas en la Constitucion
del Imperio Espanol de 1812, exigieron que
las asambleas constituyentes de cada pais
reflejaran este debate.

El Brasil, dadas las condiciones especia-
les de su independencia, se convirtié en una
monarquia constitucional, en la que el Em-
perador, siguiendo el modelo de Benjamin
Constant, ejercia, a la vez, el poder modera-
dor y el poder ejecutivo y tenia facultades
amplias para disolver el Parlamento. El Em-
perador nombraba y removia libremente a
sus ministros y, de hecho, hasta 1847, no
cred ningun organo que los coordinara. De
cualquier forma, algunas prdcticas parla-
mentarias se desarrollaron en el Brasil, aun-
que dentro de limites muy estrechos,
impuestos tanto por la intervencion imperial
como por el caracter oligarquico del régimen
en si mismo, que se sostuvo hasta 1889.

Los paises hispanoamericanos optaron
por la republica y, con ella, por el sistema pre-
sidencial, siguiendo el modelo estadouniden-
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se. La Constitucion peruana de 1828, por ejem-
plo, dio amplias facultades al ejecutivo, aunque
introdujo el refrendo ministerial a los actos
del Presidente como condicion de validez.?

La practica en estos paises se desvio
mucho de los preceptos constitucionales. La
inestabilidad politica y la inviabilidad, en
muchos casos, de las Constituciones se com-
binaron con la tradicion mondrquica de la
Colonia y con el caudillismo heredado de las
guerras de independencia para dar lugar a
formas extraconstitucionales, autoritarias y
personalistas, de gobierno.

La situacion politica comenzo a estabili-
zarse en la segunda mitad del siglo xix. En
este ambiente, el debate sobre el sistema de
gobierno resurgid. Algunos paises tuvieron
intentos parlamentarios relativamente efi-
meros, como México entre 1857 y 1861 y
entre 1867 y 1876. En Chile, la practica
llevo, sobre todo después de la guerra civil de
1891 y a pesar del presidencialismo constitu-
cional, a un parlamentarismo sui generis,
gue opero hasta 1925.4

Las Constituciones peruanas de 1856 y
de 1860 contemplaban la creacion de un
Consejo de Ministros y su responsabilidad
politica ante el Congreso. Sin embargo, la
inestabilidad politica cronica del Pera impi-
dio su aplicacion efectiva, excepto entre
1890y 1919, bajo la llamada Republica aris-
tocratica, en la que el juego politico estuvo
limitado estrictamente a la oligarquia.®

A la caida del Imperio, el Brasil promul-
g6 una Constitucion republicana y presiden-
cialista, apoyada en la concepcion de Rui
Barbosa de que el federalismo y el parlamen-
tarismo eran incompatibles. El sistema presi-
dencial de la Vieja Republica brasilefia no
funciond efectivamente, sin embargo, por la
verticalidad que asumi6 el régimen, en la

que el Congreso no era sino un apéndice del
Ejecutivo y el Estado una formacion oligar-
quica piramidal, basada en las regiones.®

Las sociedades bra-
silefia y peruana
empezaron a mo-
dernizarse en las
primeras décadas del siglo xx, lo que llevd a
agitaciones politicas importantes. En el Brasil
cayo la Vieja Republica y asumio el poder
Getulio Vargas. Este, después de un periodo
dictatorial relativamente breve, convocd a una
Asamblea Constituyente en 1933.

Esta Asamblea promulgd una Consti-
tucion presidencialista, en la que el Senado
Federal tenia facultades importantes de con-
trol constitucional. La Cdmara de Diputados
podia también interrogar a los ministros,
aungue sin consecuencias politicas. Acorde
con la época, la Constitucion brasilena de
1934 incluyé también elementos corporati-
vos. No obstante, la aplicacion de esta Cons-
titucion fue minima; en 1937 Getulio Vargas
dio un nuevo golpe de Estado que introdujo
al Brasil un régimen fuertemente corporativo
y autoritario, que se sostuvo hasta 1945.7

En el Perd, la Republica aristocratica
cayd en 1919 cuando el general Augusto Le-
guia instauré una dictadura militar. Once
anos después, Leguia cayé a su vez y el nue-
vo presidente, Luis Sanchez Cerro, convoco a
una Asamblea Constituyente, que procla-
mo una nueva Constitucion en 1933.

Esta Constitucion, aunque dio faculta-
des de supervision al Congreso sobre el Pre-
sidente, como reaccién al autoritarismo re-
ciente, conservo una forma moderada de pre-
sidencialismo. El Congreso podia censurar
los Consejos de Ministros, pero el Presidente
no podia, a su vez, disolver al Congreso.?

EL SIGLO XX:
BRrASIL Y PERU



85

(Presidencialismo o parlamentarismo?

Este ordenamiento llevo a situaciones
de ingobernabilidad repetidas, que culmina-
ron con los golpes de Estado de 1948 y de
1968. Durante el ultimo gobierno de jure
bajo esta Constitucién, el de Fernando
Belaunde Terry, de 1963 a 1968, el problema
fue extremo; la duracién de cada uno de
los dltimos cinco gabinetes fue inferior a los
ocho meses.’

Por su parte, los partidos politicos perua-
nos fueron incapaces de imprimir algun gra-
do de estabilidad a la situacion. La Alianza
Popular Revolucionaria Americana (aPRa), que
gano las elecciones presidenciales de 1962,
fue incapaz de impedir que los militares le
cerraran el acceso al poder y enviaran a su
lider, Victor Raul Haya de la Torre, al exilio."

En el Brasil, tras la caida de Vargas, se
llamo a otra Constituyente, que en 1946 pro-
mulgd una nueva Constitucion presidencia-
lista. No obstante, la propuesta parlamenta-
rista fue objeto de debate, defendida, sobre
todo, por los diputados del estado de Rio
Grande do Sul. Este estado incluso se procla-
moé parlamentario en su régimen interno
{aunque después el Supremo Tribunal Fede-
ral declaro inconstitucional esta accion).”

Sin embargo, esta Constitucion no supe-
r6 la inestabilidad politica del Brasil. En
1954, Vargas, quien habja sido reelecto
Presidente, se suicidé en medio de una crisis
intensa; Juscelino Kubitschek hubo de en-
frentar revueltas militares antes de tomar
posesion en 1956 y Janio Quadros renuncié
a los siete meses de asumir el poder, en
agosto de 1961, en un intento golpista.

En ese momento, el ejército intentd vetar
la asuncion del vicepresidente Jodo Goulart, un
conocido politico izquierdista. En las nego-
ciaciones que siguieron, los militares reco-
nocieron a Goulart a cambio de la instaura-

cion del sistema parlamentario en Brasil. La
Enmienda Constitucional num. 4 consagrd
este cambio, aunque convoco a un referén-
dum sobre la materia para fines de 1963.

Goulart goberno, muy a su pesar, con €l
nuevo sistema, que demostro ser insuficien-
te para superar la crisis politica. A pesar de
que se habian formado partidos politicos
medianamente sélidos, éstos fueron incapa-
ces de manejar la situacion. Los primeros
ministros Tancredo Neves y Francisco Bro-
chado da Rocha no pudieron desempefar
efectivamente su funcion con un Congreso
dividido en facciones irreconciliables.'?

En 1962, el Presidente decidio adelantar
el referéndum, que se pronunci6 finalmente
por la vuelta al presidencialismo. Con ello se
perdio cualquier rastro de acuerdo politico y
la situacion se deteriord progresivamente
hasta el golpe militar de marzo de 1964, que
derribd a Goulart, suspendid la Constitucion
y todas sus garantias, aunque conservo
nominalmente las instituciones.'

El gobierno militar promulgé una Cons-
titucion nueva en 1967, a la que reformé pro-
fundamente en 1969. En ambos casos, el sis-
tema presidencial se mantuvo, aunque se
crearon las figuras de gabinete y de ministro
coordinador, pero ambas eran politicamente
irresponsables ante el Congreso. En la prac-
tica, la separacion de poderes se perdid y los
sucesivos gobiernos militares fueron perso-
nalistas, mientras que el Congreso no paso
de ser una figura casi decorativa. Solo entre
1983 y 1985, en medio de grandes presio-
nes populares, decidieron los militares regre-
sar a la normalidad, permitiendo elecciones
libres y el ascenso a la presidencia de un
politico civil.

En el Perd, tras el golpe del 3 de octubre
de 1968, el gobierno militar cerr¢ el Con-
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greso y gobernd colegialmente. Para ello, el
Decreto-Ley 17.532 de 1973 sobre la organi-
zacion de la Presidencia de la Republica dio
facultades amplias al Consejo de Ministros y
a su Presidente como instituciones separa-
das del Presidente de la Republica.

Sin embargo, la presion politica y econé-
mica obligd a los militares a convocar a una
Asamblea Constituyente y a prometer el tras-
paso del mando a un gobierno civil, electo
democraticamente. La Constituyente se reu-
ni¢ entre 1978 y 1979, mientras que la nueva
Constitucion fue proclamada y el gobierno
civil tomo posesion el 28 de julio de 1980.'4

Una caracteristica
notoria del proceso
de transicion a la de-
mocracia en Ameéri-
ca Latina fue la promulgaciéon de nuevas
Constituciones politicas. Tal fue el caso del
Brasil y del Perd. En ambos paises, el debate
se centro en la reforma del Estado; la discu-
sion el sistema de gobierno se inscribid en
este marco y fue parte importante de €él.'®
En el Pery, la Asamblea Constituyente
se reunio entre 1978 y 1979, todavia bajo el
gobierno militar. Los constituyentes se inspi-
raron en la Constitucion de 1933 y en la
experiencia de su aplicacion. Por ello fortale-
cieron al poder ejecutivo, al darle la posibili-
dad de disolver al Congreso -siempre que
éste hubiera censurado 0 negado su confian-
za a tres Consejos de Ministros consecutivos.
Introdujeron también la figura de legisla-
cién delegada, bajo la cual el Presidente po-
dia legislar sobre muchos temas sin partici-
pacion y con control minimo del Congreso. No
obstante, preservaron la figura del Consejo
de Ministros y la posibilidad del Congreso de
exigirle responsabilidad politica, creando asi

EL DEBATE
CONTEMPORANEOD

un sistema presidencial con algunas caracte-
risticas parlamentarias.'®

En la practica, los Presidentes Belaunde
Terry y Alan Garcia, que gobernaron bajo
esta Constitucion, no enfrentaron una sola
censura o retiro de confianza a sus ministros
ni estuvieron en posicion de disolver el Con-
greso, gracias a las mayorias parlamentarias
de que gozaron. Por su parte, el Congreso no
ejercio casi sus facultades de supervision y
vigilancia de las actividades del Presidente.!”

En el Brasil, en 1985, Tancredo Neves,
quien habia sido primer ministro de Goulart
y de quien se suponian ciertas simpatias por
el sistema parlamentario, fue electo Pre-
sidente por un Colegio Electoral. Sin embar-
go, murio sin tomar posesion y José Sarney
asumio la presidencia. Sarney convocd a una
Asamblea Constituyente y nombrd a una co-
mision que elaborara un anteproyecto de
Constitucion.

La Asamblea se reuni¢ a fines de 1987 y
discuti¢ los proyectos de su Comité de Sis-
tematizacion y de la llamada Comision Ari-
nos, nombrada por el Presidente. Estos pro-
yectos proponian la adopcion de un sistema
parlamentario 0 mixto de gobierno, basados
en la experiencia del Imperio y del periodo
1961-1963. Sin embargo, la Constituyente los
rechazo, basada en esa misma experiencia y
bajo la presion explicita del gobierno de
Sarney, por lo que volvié al presidencialismo,
matizado tan solo por la posibilidad legislati-
va de interrogar -sin consecuencias- a los
ministros y por el refrendo ministerial de
los actos presidenciales.

Se cred también un Consejo de la Repu-
blica, responsable ante el Congreso, cuyas
facultades, sin embargo, no quedaron bien
definidas. El debate sobre sistema de gobier-
no fue tan refido que la Constituyente deci-
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di6 llamar a un referéndum, que en 1993
zanjaria definitivamente esta cuestion.'®

En el Peru, la Constitucion de 1980 rigio
normalmente la vida politica del pais hasta
1992. En este periodo solo hubo un par de
interpelaciones ministeriales en el Congreso
y una sola censura a un ministro. Los cam-
bios de gabinete se originaron en problemas
entre el Presidente y el Consejo de Ministros.
De cualquier manera, los Presidentes recurrie-
ron mucho a la legislacion delegada en este
periodo (mds de 600 veces) para hacer fren-
te a la crisis econémica y politica que vivio el
Peru en esos anos.

En 1990 Alberto Fujimori fue electo
Presidente; sin embargo, no cont6 con una
mayoria favorable en el Congreso. Ello llevo
a enfrentamientos constantes —que incluye-
ron la censura de un ministro (lo que ocurri6
por unica vez)- y, finalmente, a la ruptura
constitucional. El 5 de abril de 1992, Fujimori
disolvio el Congreso, -suspendié a buena
parte del poder judicial y destituyo al Con-
tralor General."?

Para legitimar su medida, Fujimori con-
voco también a un Congreso Constituyente
Democrético, el que, en diciembre de 1993,
promulgé una nueva Constitucion. En ella, el
Senado desaparecio y el Congreso perdio
muchas de sus atribuciones ~como ratificar
los nombramientos diplomaticos y militares
y controlar el proceso incipiente de descen-
tralizacion territorial.

No obstante, el Consejo de Ministros
quedo obligado a presentar y debatir su pro-
grama de gobierno frente al Congreso en un
plazo perentorio y se introdujo el voto de
investidura (que no existia en Constituciones
anteriores). Al mismo tiempo, se relajaron
los supuestos bajo los cuales el Presidente
puede disolver el Congreso.?® Sin embargo,

todos éstos son elementos parlamentarios
en una Constitucion presidencialista; ademas,
la practica tradicional y las condiciones poli-
ticas imperantes, marcadas por la pulveriza-
cion de la oferta politica, aseguran el predo-
minio del Presidente sobre el Congreso en
cualquier contlicto en el futuro cercano.

En el Brasil, la practica constitucional se
vio deslucida por el recurso constante de los
presidentes Sarney y Fernando Collor a Ia le-
gislacion transitoria y de emergencia en ma-
teria economica (permitida por la Consti-
tucién), usada para enfrentar la situacion
extrema que se presento. Esto dio lugar al
llamado hiperpresidencialismo, en el que el
Presidente legislaba y gobernaba a la vez, con
intervencion minima del Congreso (en don-
de, ademas, la multiplicidad y desorganiza-
cion de los partidos dificultaba toda accion
coordinada).?

El éxito del juicio politico al presidente
Collor en 1993 modero un poco esta tenden-
cia. Sin embargo, en el referéndum constitu-
cional de 1993, adelantado cuatro meses para
evitar interferencia con las elecciones presi-
denciales, se impuso la Republica presiden-
cial con 57 por ciento de los votos {frente a
25 por ciento en favor del parlamentarismo
y cerca de 20 por ciento de votos blancos y
nulos). La abstencion en este referéndum fue
alta porque una parte del electorado no en-
tendio la cuestion y otra considero que era
un desperdicio injustificado de recursos.?

El renovado debate
sobre parlamenta-
rismo y presidencia-
lismo en América
Latina ocurre con la
transicién a la democracia como telén de
fondo y bajo el supuesto de que el parlamen-

POSAUTORITARISMO,
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tarismo es posiblemente mds democratico
que el presidencialismo. Esta discusion ha
tenido lugar en muchos paises (incluyendo
no solo al Brasil y al Perd, sino también a
Chile y la Argentina, por ejemplo).

Sin embargo, la tendencia al gobierno
autoritario y personalista no ha desapareci-
do, como lo demuestran claramente los ca-
sos peruano y brasilefo. Esta cultura politica
es herencia no solo de las dictaduras milita-
res, sino también de la practica supuesta-
mente democratica anterior ¢, incluso, de la
tradicion monarquica de la Colonia y del cau-
dillismo del siglo xix. Esta condicion, por si
sola, da una base precaria al debate.

Una consecuencia importante de esta
tradicion personalista, que busca lideres es-
clarecidos, es que los sistemas de partidos
-como el peruano y el brasilefio~ no estan lo
suficientemente consolidados para sostener
un régimen parlamentario estable. En reali-
dad, estos sistemas han sufrido un proceso
intenso de desintegracion en los ultimos anos.

No puede decirse tampoco que el debate
entre parlamentarismo y presidencialismo
tenga origen en este periodo ni que los ulti-
mos afnos hayan conocido a sus mejores
exponentes —al menos en términos constitu-
cionales. Tampoco puede hablarse de un
acercamiento al parlamentarismo. De hecho,
los debates en las Asambleas Constituyentes
del Pera y del Brasil muestran precisamente
un alejamiento del sistema parlamentario, en
razon de las malas experiencias de los ulti-
mos gobiernos civiles de la década de 1960.

El presidencialismo, con su division
estricta de poderes, tampoco existe verdade-
ramente en America Latina. El poder legisla-
tivo, tan débil y fragmentado como las faccio-
nes politicas que lo integran, ha estado subor-
dinado -en distintos grados- al Presidente y

casi nunca ha sido un actor politico indepen-
diente.

Otros factores, como Ja participacion de
los militares en politica, estorban el desarro-
llo de los sistemas de gobierno latinoameri-
cano de acuerdo con los modelos importa-
dos, parlamentarismo y presidencialismo.
Ademas, las condiciones economicas extre-
mas en que recurrentemente han vivido los
paises latinoamericanos justifican ante las
masas, en alguna medida, la necesidad de
gobiernos fuertes y decididos, en los que la
intervencion parlamentaria, percibida como
dilatoria y divisiva, sea reducida al minimo.

Estas bases, que antes condujeron al
caudillismo y al autoritarismo extraconstitu-
cional, civil o militar, ahora son el origen del
hiperpresidencialismo, legitimado constitu-
cionalmente. En estas condiciones, discutir
el sistema de gobierno cuando la estabilidad
politica depende de la popularidad del
Presidente y ésta, del €xito de sus programas
economicos es, por decir [o menos, un poco

artificial.
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