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Resumen: Partiendo de la coyuntura que ha vivido el
Ecuador en los dltimos meses, en que se reunié una
Asamblea Constituyente, el presente articulo propone
algunos pardmetros de comparacion enire el régimen
presidencial y el parlamentario. Mds que un ejercicio
tebrico o conceptual, es un intento por encontrar las
ventajas y las desventajas de cada uno de los regimenes
para el caso concreto de un pais latinoamericano que
ha vivido una larga etapa de inestabilidad e incerti-
dumbre. Por ello, la reflexion se inserta en la preocupa-
cibn acerca detemas comunes a buena partede los paises
de la regibn, como la gobernabilidad, la capacidad de
inclusién del sistema politico, las posibilidades de am-

Abstract: Based on the moment that Ecuador has been living
during the last few months, when the constitutional assembly
has been meeting, this paper proposes certain comparison
parameters between the presidential and the parliamentary
regimes. More than a theorelical or conceptual exercise, what
we intend is to find the advaniages and disadvantages of
each ome of these regimes for the concrete case of a Latin
American country which has suffered a long period of
instability and uncertainty. Thus, the analysis is based on
the interest in. common topics for most of the countries of the
region, such as governability, the political sistems’ capacity of
inclusion, the posibilities of expanding the citizens’
participation and the way political conflicts are processed.

pliacién de la pariicipacion ciudadana y la capacidad
de procesamiento del conflicto politico.

I LA ASAMBLEA NACIONAL PUDIERA REALMENTE hacer una reforma profun-
da de la Constitucion, seguramente encontraria en la definicién del tipo de
gobierno uno de los temas mas importantes para sus debates. Sin embargo, es
muy poco probable que ello ocurra, ya que no se pueden esperar grandes resulta-
dos de una Asamblea que se realizard en condiciones poco propicias y sujeta a los
intereses inmediatistas de dirigentes politicos y sociales. No obstante, éste es un
debate que se debe producir en algin momento, y en ese sentido cabe adelantar
algunos elementos, no tanto en el nivel conceptual, sino mas bien en referencia
directa a las condiciones concretas del Ecuador actual. Ese es el limitado objetivo
del presente articulo que, sin embargo, debe comenzar inevitablemente por desta-
car algunas de las diferencias basicas entre ambos sistemas de gobierno.

PRESIDENCIALISMO Y PARLAMENTARISMO: DIFERENCIAS BASICAS'

Cuando uno se enfrenta analiticamente a las distintas formas de gobierno, es dificil
escapar a la tentacién de extremar las virtudes de una y los defectos de la otra, de

* Dirigir correspondencia a Flacso, sede Ecuador, Ulpiano Péez 118 y Av. Patria, Quito, Ecuador, tel.:
(593-2) 2 320929/030/031, e-mail: coords.2@hoy.net.

1 En el presente articulo se usa indistintamente presidencialismo y parlamentarismo como sinénimos
de sisternas de gobierno presidencial y parlamentario, respectivamente, sin atender a la connotacién
extrema o de distorsién que tienen las primeras denorminaciones. Asimismo, se toman como equivalentes
de sistema, forma y tipo de gobierno.
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manera que lo que se obtiene no es una comparacién objetiva. Para evitar ese riesgo,
en el presente articulo me concentraré solamente en los rasgos mds sobresalientes
de cada una de ellas, evitando en lo posible emitir juicios de valor, lo que ciertamente
resulta muy dificil, especialmente desde una perspectiva como la ecuatoriana, en la
que muchos de los problemas pueden ser atribuidos a la forma presidencial de
gobierno.

Las diferencias entre parlamentarismo y presidencialismo cubren una gama muy
amplia de aspectos que van desde los procedimientos de eleccién del gobierno
hasta la potencialidad de legitimacién, pasando por las relaciones entre los poderes
del Estado y las posibilidades de control y rendimiento de cuentas. A continuacién
destaco algunas de ellas, tomdndolas como pardmetros a través de los cuales es posible
evaluar el desempernio de cada una de las formas.

DE FORMA Y DE PROCEDIMIENTO

Origen del gobierno

La diferencia de origen de cada uno de los sistemas es la forma de eleccién del
presidente de la repiblica. En el presidencialismo puro la eleccién se efecttia en
votacién directa de la ciudadania, mientras que en el parlamentarismo puro el pre-
sidente (y en un momento dado el gabinete) es elegido por el parlamento.? En el
primer caso, el presidente expresa directamente la voluntad popular, mientras que
en el segundo ésta encuentra una intermediacién en el parlamento, donde debe
existir un partido o coalicién mayoritaria o, en su defecto, por medio de alianzas
debe formarse una mayoria que pueda elegir a un presidente.

Los defensores del presidencialismo sostienen que la eleccién directa no sola-
mente constituye una expresion fiel de la voluntad popular, sino que ademads entre-
ga un mandato claro a quien resulta elegido. Por el contrario, quienes defienden al
parlamentarismo sefialan que la eleccién directa de presidente no refleja necesaria-
mente las alineaciones politicas que existen en la sociedad, ya que hay un riesgo
muy alto de personalizacién que puede constituirse en una negacién de las ads-
cripciones ideolégicas. Derivado de esto, sostienen que la eleccién de un presidente
en un acto separado de la eleccién del parlamento se convierte de manera casi
inevitable en una fuente de conflictos (véase mds adelante el punto Legitimidad).

Una de las caracteristicas de esta forma de eleccién paralela de ambos poderes
en el régimen presidencial es la propensién hacia la instauracién de un juego de
suma-cero o de suma negativa, esto es, una situacién en la que los logros o ganancias
del uno significan pérdidas o derrotas para el otro. Esta orientacién se presenta en
dos niveles: en primer lugar, la personalizacién en la figura presidencial y el inci-

2 Mientras no se sefiale lo contrario, presidencialismo y parlamentarismo serén entendidos bajo las
que podrfan considerarse como sus formas puras o ideales. Més adelante se abordarén las formas hibridas,
generalmente antecedidas por el prefijo sems.
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piente papel reconocido a los partidos, llevan a que tendencialmente se establezca
la regla de “todo al ganador™ y, en segundo lugar, la eleccién paralela de los dos
6rganos los convierte en oponentes “naturales”. Como se verd mds adelante, éste es
uno de los factores que determinan comportamientos confrontacionales y no
colaborativos entre ambos poderes, y se convierte en campo fértil para la implanta-
cién de conductas guiadas por los intereses de corto plazo.

Requisitos de eleccion

La eleccién directa de presidente puede requerir de mayoria relativa —es decir,
respetando el simple orden de llegada de cada uno de los candidatos— o de mayo-
ria absoluta, en cuyo caso se requiere generalmente de una segunda vuelta (ballotage)
entre los dos candidatos mds votados. En el primer caso es muy probable que se
produzca una rapida pérdida de legitimidad del presidente, especialmente cuando
el porcentaje que ha obtenido no rebasa un determinado nivel que pueda ser con-
siderado como aceptable para los perdedores y/o cuando la distancia con éstos no
es significativa. Las probabilidades de que ocurra una situacién de este tipo se acre-
cientan cuando el gobierno electo pretende hacer transformaciones profundas en
la economia o en la politica.*

La segunda variante proviene precisamente de la necesidad de evitar situaciones
como las descritas y otorgar legitimidad al presidente a través de un respaldo mayo-
ritario de la poblacién. Con esto se pretende contrarrestar el efecto del alto name-
ro de partidos, el fraccionamiento politico y la fuerte dispersién de la votacién. Sin
embargo, los opositores al presidencialismo encuentran que este recurso puede
constituirse simplemente en una forma de ocultar los problemas antes que de supe-
rarlos, ya que las mayorias que se constituyen para la segunda vuelta no representan
necesariamente la orientacién de la poblacién, y que generalmente expresan el
rechazo a uno de los candidatos o, en el mejor de los casos, un voto por descarte (la
opcién del mal menor). Esto es especialmente cierto en sistemas con partidos débi-
les que no tienen la capacidad de endosar su votacién o de inducir determinadas
orientaciones en sus electores.

La eleccién parlamentaria requiere imperativamente de la conformacién de
mayorias. La eleccién de jefe de gobierno —y en un momento dado del gabinete—
no puede hacerse por mayoria relativa dentro del congreso, lo que obliga a la con-
formacién de alianzas en caso de que ningin partido hubiera logrado la mayoria
absoluta de los escanos. Por lo general, esa alianza esta obligada a rebasar el limite

8 Este constituye uno de los argumentos mds fuertes esgrimidos por Linz, uno de los més claros
defensores del parlamentarismo. Véase Juan Linz, “Los peligros del presidencialismo”, en Formas de gobierno:
relaciones ejecutivoparlamento, Comisién Andina de Juristas, Lima, 1993.

4 Como ejemplo de la precaria legitimidad de un presidente electo con una proporcién pequeiia del
electorado y con una minima distancia con respecto a los otros candidatos, cabe recordar la dltima eleccién
de Velasco Ibarra (1968). Un caso de debilidad de origen para impulsar reformas fue el de Allende en Chile,
electo apenas con un tercio de los votos.
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estricto del acto electoral para convertirse en una coalicién de gobierno, ya que,
junto con la exigencia de eleccién parlamentaria, se establece algtin requisito de
confianza del gobierno dentro del parlamento (véase mas adelante el punto Rela-
cion entre poderes). Esta forma de eleccién se asienta generalmente en un sistema de
partidos fuertes y poco numerosos, pero a la vez su aplicacién puede tener como
efecto el fortalecimiento de los partidosy la limitacién de su ntimero.

Periodo de funciones del gobierno

Si bien es cierto que en ambos regimenes estin explicitamente determinados los
periodos de duracién de los gobiernos, las condiciones bdsicas de cada uno de ellos
establecen algunas diferencias en este aspecto. Debido a la necesidad de contar con
apoyo parlamentario (a través del voto de confianza o de cualquier otra medida), la
duracién del régimen parlamentario esta sujeta en menor medida a los plazos elec-
torales establecidos, en tanto que en el régimen presidencial, ante la ausencia de
esos requisitos, los plazos resultan inamovibles.

Los defensores del presidencialismo encuentran en este aspecto un argumento
fuerte para sostener su posicién, ya que lo'ven como la fuente de estabilidad de los
gobiernos y, por tanto, de las politicas que éstos pueden impulsar. La certidumbre
que proporciona la duracién fija del mandato serfa, segiin esta perspectiva, un fac-
tor de importancia en términos de gobernabilidad y de continuidad en la accién
gubernamental.

Por el contrario, los parlamentaristas sostienen que el periodo nominalmente
fijo, pero sujeto a los acuerdos parlamentarios, tiene ventajas en dos aspectos: en
primer lugar, promueve los acuerdos partidistas parlamentarios de largo plazoy no
solamente en funcién electoral y, en segundo lugar, es un aliciente para cumplir
con el programa de gobierno debido a que esta sujeto precisamente al control y
fiscalizacién del parlamento (véanse mdas adelante los puntos Relacidn entre poderesy
Control horizontal).

Di1VISION Y RELACIONES ENTRE PODERES

La funcién ejecutiva

Una de las caracteristicas sobresalientes del parlamentarismo es la escisién entre la
jefatura del Estado y la jefatura de gobierno, cuyo desempeno estd en manos de dos
personas que son nominadas en dos actos electores diferentes.® En el sistema presi-
dencial, por el contrario, ambas funciones las encarna una sola persona, elegida
por medio de votacién directa.

5 La forma de eleccién del jefe de Estado dentro del régimen parlamentario varfa significativamente
de un pafs a otro, pero abordaremos ese aspecto aqui.
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Los defensores del presidencialismo no tienen mayores argumentos para defen-
der las bondades que se podrian desprender de la doble funcién que debe cumplir
el presidente de la reptblica, mientras que los defensores del parlamentarismo en-
cuentran en este aspecto uno de los argumentos de mayor peso para defender su
posicién. En efecto, la doble funcién de jefe de Estado y de jefe de gobierno es la
causa de un conjunto de problemas dificiles de resolver en el presidencialismo, ya
que una sola persona debe desempenar al mismo tiempo el papel de representante
de la nacién y de una opcién politica, es decir, debe encarnar a lavez la expresion
del conjunto y la de uno de los partidos o por lo menos de las corrientes politicas en
juego.

El argumento de los parlamentaristas es que dicha doble funcién (o doble repre-
sentacién) constituye una ficcion, en tanto que quien las ostenta es una persona
que sélo representa a una parte de la ciudadania y que, aun en el caso de que esto
se pudiera superar (suponiendo una mayoria absoluta en la eleccién del jefe de
Estado) no se puede desempenar sin fricciones, ya que siempre estara presente su
condicién de representante de una de las opciones politicas que se hallan en juego
en la sociedad. Ciertamente, el problema no es facil de superar en paises republica-
nos, donde no hay un monarca que ostente las funciones de jefe de Estado y que
necesariamente debe provenir de algin tipo de eleccién.

Division de poderes

El sistema presidencial constituye la expresién mas cabal de la divisién de poderes
entre el ejecutivo y el legislativo, en tanto que una de las caracteristicas del sistema
parlamentario es la inexistencia de aquella divisién. La esencia de este Gltimo es el
poder compartido entre ambas funciones o, si quiere, la existencia de una linea de
continuidad entre ambas a causa no solamente del origen comiin sino también de
su funcionamiento.

En efecto, el origen parlamentario del gobierno constituye un elemento de uni-
dad y de continuidad entre ambos poderes, pero también actGan en esa misma
direccién algunos aspectos de su desempeno, como el voto de confianza, el rendi-
miento de cuentas del gobierno al parlamento y, en tltima instancia, el hecho de
que la duracién del gobierno (o mds precisamente de su periodo) esté determina-
da por los acuerdos parlamentarios o por la conformacién partidaria de éste.

En este sentido, la divisién de poderes dentro del parlamentarismo es débil en
origen pero fuerte en control, ya que si bien el gobierno es producto del érgano
legislativo (lo que hace que la divisién de poderes sea muy tenue), no es menos
cierto que su estabilidad depende del control parlamentario (que de hecho consti-
tuye la mds fuerte expresion de la division de poderes).

Por el contrario, en el presidencialismo la divisién es fuerte en origen en tanto
el gobierno y el parlamento provienen de actos electorales diferentes, pero es muy
débil en control a causa de la ausencia de participacién del parlamento en la con-
duccién del gobierno, e inclusive por la baja incidencia de la funcién de control



26 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/98

que le cabe sobre éste (véase mas adelante el punto Control horizontal). El control
parlamentario en el presidencialismo es minimo y estd compensado con la ausencia
de disposiciones que faculten al presidente a intervenir en el parlamento (por ejem-
plo, que pueda disolverlo), aunque generalmente se le reconoce la atribucién de
colegislador.®

Relacion entre poderes

Las relaciones entre los dos poderes (ya que las que se establecen con el judicial no
dependen significativamente del tipo de régimen) tienen un caracter indirecto en
el presidencialismo y absolutamente directo en el parlamentarismo. En esto incide
no solamente el origen, diferente en el primer caso, comtn en el segundo, sino
también algunas de las atribuciones y funciones de los respectivos 6rganos en cada
caso.

La relacién indirecta, propia del presidencialismo, puede expresarse en las acti-
vidades de colegislacién, en la nominacién de autoridades de control y en la fun-
cién misma de control del parlamento al gobierno, reconocida en gran parte de los
regimenes presidenciales. Sin embargo, se trata, como se ha dicho, de relaciones
indirectas en la medida en que no forman parte de la actividad de gobierno propia-
mente dicha y, por tanto, en que no definen el destino del gobierno.

Por el contrario, en los sistemas parlamentarios se establecen relaciones directas
desde el origen comin de ambos poderes y, ya en el ejercicio del gobierno, por la
necesidad que éste tiene de contar con el voto de confianza parlamentario (o algtn
recurso equivalente) y por la fuerte funcién de control que se le asigna al parlamento.
Sin armonia entre los dos poderes no puede existir gobierno dentro del régimen
parlamentario, mientras que en el régimen presidencial eso puede ser un estorbo,
pero no un obsticulo determinante para el ejercicio de funciones del gobierno.

A esto se debe anadir la facultad presidencial para disolver el parlamento
—presente en varios paises con regimenes parlamentarios—, que significa un con-
trapeso politico muy importante en las relaciones entre los dos poderes y constituye
un elemento de apoyo a la estabilidad (véanse mas adelante los puntos Estabilidady
Eficiencia gubernamental).

Control horizontal

En la misma linea de la divisién de poderes y de la relacién que se establece entre
ellos, es importante destacar la capacidad de control horizontal que tiene cada uno
de los regimenes. El espiritu del principio de la divisién de poderes esta asentado

% En algunos paises de América Latina han ido ganando espacio las propuestas de fortalecer al presidente
de la Repiiblica reduciendo las facultades del congreso (por ejemplo, eliminando —o minimizando los
efectos de— la interpelacién a los ministros o reduciendo su papel en la aprobacién y seguimiento del
presupuesto estatal), lo que tiende a agudizar las caracteristicas destacadas en este punto acerca de la
divisién de funciones.
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en la capacidad de control que pueda tener cada poder sobre los otros, de manera
que una mayor capacidad en este sentido constituird una mejor expresion de aquel
principio propio del Estado de derecho. Este control, que puede ser considerado
como horizontal dada la condicién de pares que puede ser atribuida a los poderes
(esto es, que ninguno tiene preeminencia sobre los otros), asegura el cumplimien-
to de varios de los fundamentos de la democracia y del ordenamiento juridico, de
manera que su cumplimiento tiene gran importancia en la vida de las sociedades.

En el presidencialismo este control es siempre dificil, ya que tiende a promover
pugnas entre dos érganos que reivindican similar legitimidad de origen: el acto
electoral del cual ha surgido cada uno de ellos (véase mas adelante el punto Legiti-
midad). Ademds, en este sistema el parlamento por lo general se identifica exclusi-
vamente con la funcién legislativa (que incluso llega a ser una de sus denominacio-
nes), reduciendo notablemente su funcién de control. Por su parte, el presidente
tampoco cuenta con atribuciones para intervenir en el parlamento, de manera que
sus posibilidades de control son también limitadas. Sin embargo, esa mutua limita-
cién de funciones no favorece necesariamente al resultado final, esto es, la posibi-
lidad de establecer controles entre los diversos 6rganos.

El control entre los poderes es consustancial con los sistemas parlamentarios
debido a lo que ya se ha senalado acerca de las facultades propias del parlamento
(nominacién del presidente y en un momento dado del gabinete, voto de confian-
za), pero también de las que se le asigna al presidente (disolucién del parlamento,
participacién en los debates parlamentarios, iniciativa en la presentacién de leyes).
En este caso, el control horizontal estd sujeto al cumplimiento de un programa de
gobierno acordado en el seno del parlamento, es decir a un compromiso o pacto
previo entre el parlamento y el gobierno, lo que elimina muchos elementos
aleatorios, subjetivos y coyunturales que pueden aparecer en este aspecto. La posi-
bilidad de que algo asi ocurra en un régimen presidencial depende exclusivamente
de un factor tan imponderable como es la voluntad de las partes.

PRACTICAS Y RESULTADOS DE LOS SISTEMAS

Las diferencias reseniadas en las secciones anteriores se manifiestan en varios as-
pectos de la practica politica de cada uno de los regimenes y obviamente se expre-
san también en los resultados que se obtienen de esas practicas. En la presente
seccién se abordan brevemente algunos puntos que pueden ser considerados como
indicadores del ejercicio concreto de cada sistema y de los resultados que ellos
arrojan.

Proceso politico y ejercicio del gobierno

En el sistema presidencial, el proceso politico esti determinado de manera absolu-
ta por los periodos fijos establecidos para cada una de las funciones del Estado, con
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lo que adquiere rigidez y se muestra poco permeable a procesar los cambios politi-
cos que ocurren en la sociedad. En el sistema parlamentario ocurre lo contrario, ya
que depende en gran medida de la composicién de las alianzas parlamentarias que,
de una u otra manera, expresan —o por lo menos son m4s sensibles a— los cambios
que ocurren en la sociedad.

Las tan mencionadas crisis de gobernabilidad de los sistemas presidenciales ocu-
rren en muchas ocasiones por esta rigidez que incapacita al sistema para adecuarse
a las necesidades politicas de la sociedad. En el régimen parlamentario, en cambio,
una situacién de esta naturaleza puede conducir a unc de dos resultados: la alianza
parlamentaria (o una parte de ella o, incluso en caso de que ella no exista, el parti-
do de gobierno en el parlamento) puede empujar hacia cambios en el gobierno o
simplemente se puede disolver y retirar el apoyo al gobierno, forzandolo a renun-
ciar.

Los defensores del presidencialismo sostienen que esta tltima posibilidad cons-
tituye una de las debilidades del sistema parlamentario, ya que provoca inestabili-
‘dad (y generalmente citan el caso de Italia desde la segunda postguerra). Sin em-
bargo, pareceria que existe una confusién entre varios términos: estabilidad de un
gobierno y estabilidad de la democracia; continuidad de un gobierno y continui-
dad de las politicas; caida de un gobierno y quiebre de la democracia. Pero, como
lo han hecho notar algunos autores, parece que lo uno no va necesariamente apa-
rejado a lo otro.” Al parecer, las criticas de los presidencialistas en este tema se
inspiran en las propias condiciones del sistema que ellos defienden, en el que, por
la excesiva personalizacién y la ausencia de un “escudo protector” conformado
por los partidos en el parlamento y fuera de €l, la crisis del gobierno puede conver-
tirse en crisis del régimen.

Por otra parte, el ejercicio del gobierno en el sistema parlamentario tiende gene-
ralmente a asentarse en el poder compartido, no solamente en tanto debe gober-
nar con la aquiescencia del parlamento, sino fundamentalmente porque en su base
debe existir algtn tipo de acuerdo politico (especialmente cuando no existe un
partido mayoritario, en cuyo caso la situacién se acerca a la del presidencialismo).
Por tanto, el gobierno parlamentario tiende a favorecer un proceso politico basado
en los acuerdos, en la blsqueda de consensos, no tanto porque asi lo quiera la
voluntad de sus actores, sino que ésa es la condicién de su existencia. En este senti-

7 Sartori desarrolla interesantes argumentos para demostrar que estabilidad no equivale a “gobierno
efectivo” y que la estabilidad del gobierno es una cosa y la del régimen (o de la democracia), otra. Véase
Giovanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada, Fondo de Cultura Econdémica, México, 1996, 22 edicién,
pp- 129ss.). Incluso un autor como Nohlen, quien adopta una posicién equidistante en relacién con los
dos regimenes, no le da mayor importancia a la estabilidad del gobierno, a pesar de que su preocupacién
es la estabilidad de la democracia. Véase Dieter Nohlen, “La reforma institucional en América Latina. Un
enfoque conceptual y comparativo”, en Dieter Nohlen y Liliana de Riz (comps.), Reforma institucional y
cambio politico, Cedes-Legasa, Buenos Aires, 1991 (reproducido en Formas de gobierno: relaciones ejecutivo-
parlamento, op. cit., bajo el titulo “Sistemas de gobierno: perspectivas conceptuales y comparativas”).
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do, el parlamentarismo obliga, aun a los mds reacios y confrontacionales, a la bis-
queda de acuerdos, arrojando como resultado algo muy cercano a lo que se puede
denominar como régimen consociacional.

En el presidencialismo operan tendencias radicalmente contrarias, ya que a cau-
sa de su origen, de la extrema divisién de funciones y del imperio del juego de
suma-cero entre el parlamento y el gobierno, se imponen las practicas que buscan
la exclusion del oponente (en este caso encarnado en el otro poder). Mas alld de la
voluntad de los actores, casi por definicién éste es un sistema confrontacional, poco
proclive a los consensos.

TIPO Y CAPACIDAD DE REPRESENTACION

Las formasy los requisitos de eleccién del presidente (y en general de la conforma-
cién del gobierno), dan lugar a diferencias tanto en el tipo de representacién en
cada forma de gobierno, como en la capacidad de representacién que tiene cada
una de ellas. En cuanto al tipo de representacién, en términos generales, la elec-
cién directa de presidente tiende a la personalizacién, mientras que su eleccién por
intermedio del parlamento tiende a fortalecer la representacién partidista.

De esta manera, el presidencialismo ofrece condiciones adecuadas para la repre-
sentacién concentrada en una persona y, en consecuencia, deja en un segundo lu-
gar a las adscripciones ideoldgicas o posiciones doctrinarias. Aun en el caso de pai-
ses con sistemas de partidos relativamente fuertes y poco dispersos, bajo el sistema
presidencial siempre estd presente el riesgo de la personalizacién en la eleccién
directa del presidente, lo que se agudiza con el predominio actual de la corriente
negativamente critica hacia la clase politica. Algunos autores sostienen que existe
una estrecha relacion entre presidencialismo y caudillismo, llegando incluso a ase-
gurar que este tipo de gobierno es el caldo de cultivo ideal para el populismo.

Por el contrario, el tipo de representacién que se obtiene con el sistema parla-
mentario es hasta cierto punto despersonalizado, centrado en el partido y, por tan-
to, determinado en mayor medida por las orientaciones ideolégicas.® La votacién,
en el parlamentarismo pur, se efectia por partidos antes que por personas, lo que
se constituye en un imperativo de adscripcion ideolégica o por lo'menos partidista
para el elector.

La calidad de la representacién es un punto que genera debate entre los defen-
sores de una u otra forma de gobierno. Quienes apoyan al presidencialismo sostie-
nen que en éste se produce una representacién directa y transparente de la volun-
tad ciudadana, en la medida en que el presidente proviene de la eleccién directa sin
la intermediacién parlamentaria. En ese sentido, aducen que la representacién en

8 Es importante relativizar esta afirmacién, ya que el liderazgo de determinados personajes dentro de
sus respectivos partidos ha producido casos de fuerte personalizacién en regimenes parlamentarios (Felipe
Gonzilez en Espaiia, Willi Brandt en Alemania, Jacques Chirac en Francia, entre otros).
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el parlamentarismo no es satisfactoria para la ciudadania a causa de las mediaciones
por las que debe atravesar. El hecho de que la decisién final la tomen los partidos
en una instancia relativamente alejada del control ciudadano produciria algtin gra-
do de déficit en la representacién.

Sin embargo, los defensores del parlamentarismo destacan la capacidad de este
régimen para reconocer las orientaciones politicas de la ciudadanfa y, en esa condi-
cién, para lograr uno de los objetivos centrales de la representacién politica: la
agregacion de intereses. Asimismo, sostienen que la intermediacién partidista arro-
ja como resultado positivo la biisqueda de acuerdos, que tiende a convertirse en
gobiernos de coalicién. En este sentido, la condicién de representacién desper-
sonalizada incidirfa directamente en aspectos ligados a la gobernabilidad, en tanto
que la representacién personalizada, propia del presidencialismo, podria llevar a
situaciones de lo que O’Donnell ha denominado “democracia delegativa”.

Estabilidad

Ya se ha sefialado antes que uno de los argumentos centrales de los defensores del
sistema presidencial es que, a causa de la vigencia de periodos fijos, éste ofrece
mayor estabilidad que el sistema parlamentario. Sin embargo, como también se
dijo, en este aspecto se confunde estabilidad del gobierno con gobierno efectivoy
con estabilidad de la democracia, siendo términos que no siempre estin en concor-
dancia o en mutuo condicionamiento.

En realidad, dentro del sistema presidencial el gobierno cuenta con un periodo
fijo que puede ser considerado como un elemento a su favor en la medida en que
le permite tener alglin grado de certidumbre acerca del horizonte temporal en
que se puede mover. Ciertamente, no se debe minimizar la importancia que tiene
el control de un recurso como es el temporal, pero tampoco se lo puede magnifi-
car, especialmente cuando se considera que en su efectividad intervienen otras va-
riables, como la alternancia de gobiernos de diferente signo politico, que impiden
establecer politicas de largo alcance. Dicho de otra manera, la estabilidad de un
gobierno no significa necesariamente estabilidad en la orientacién de las politicas.

Por otra parte, no se puede olvidar que el periodo fijo rige también para el par-
lamento, lo que tiene dos efectos problemiticos: en primer lugar, impide que la
conformacién de éste exprese los cambios que se han producido en la sociedad, es
decir, introduce rigideces en el juego politico; en segundo lugar, obliga a que la
correlacién de fuerzas entre ambos poderes permanezca inalterada a lo largo del
periodo previamente determinado, lo que —en caso de un parlamento con mayo-
ria de oposicién— puede abrir el paso a obturaciones institucionales que impidan
el funcionamiento de ambos poderes, y muy especialmente del gobierno.

En el parlamentarismo ocurre lo contrario debido a la estrecha conexién que
debe existir entre la conformacién del parlamento y la estructura del gobierno. Si
bien es cierto que se pierde el elemento de certidumbre temporal, no es menos
verdadero que ello se sustituye con un mejor grado de representacién de la corre-
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lacién de fuerzas politicas y, por tanto, con mejores condiciones para obtener el
apoyo para la ejecucion de politicas. La estabilidad del gobierno, en este caso, esta
asegurada por la base politica que €l logre consolidar, mientras que en el presiden-
cialismo éste es un factor que se encuentra practicamente fuera de control.

Por ello, la estabilidad en el sistema presidencial resulta fuerte en términos tem-
porales, pero es extremadamente débil en su capacidad de mantener politicas de
largo alcance, en tanto que en el sistema parlamentario es muy débil en términos
temporales por la sujecion a acuerdos politicos, pero generalmente resulta muy
fuerte en el mantenimiento de politicas.

Legitimidad

Uno de los problemas que deben enfrentar los sistemas presidenciales es el de la
disputa por la legitimidad entre el presidente de la repiiblica y el congreso, ya que
al provenir ambos de la eleccién directa reivindican una misma fuente de poder. En
el sistema parlamentario no se presenta esta situacién, ya que esti claramente esta-
blecida la relacién directa del parlamento con la ciudadania a través de la eleccién
directa de sus integrantes y la relacién indirecta del gobierno por la intermedia-
cién parlamentaria. En dltima instancia, la legitimidad del gobierno se encuentra
en el parlamento, lo que evita confrontaciones en este aspecto.

Por consiguiente, la legitimidad dentro del presidencialismo siempre tiene un
caracter dual y es uno de los ingredientes mas explosivos en situaciones de crisis. La
reivindicacién de lo que podria denominarse legitimidad de origen por parte del go-
bierno y del parlamento ha llevado en muchos casos a situaciones de anulacién
institucional que resultan muy dificiles de resolver sin la defeccién absoluta de una
de ellas. Esto ha abierto paso a la instauracién de tendencias autoritarias que, en
nombre de la eficiencia gubernamental, han buscado minimizar la incidencia del
congreso en la actividad politica, lo que significa un alto costo en términos de re-
presentacién y en general de profundizacién de la democracia.

Por otra parte, este conflicto por la legitimidad de origen lleva a que los gobiernos
de los regimenes presidenciales se vean obligados a buscar una legitimidad de rendi-
mientos, que puede conducir a tres resultados: en primer lugar, profundiza el juego
de suma-cero entre el ejecutivoy el legislativo; en segundo lugar, contribuye a alentar
las tendencias clientelares de los gobiernos pero también de los diputados (que
exacerban su funcién de representacion territorial); y, en tercer lugar, agudiza la
personalizacién en el desempeno de las funciones del presidente y de los parlamen-
tarios.

Eficiencia gubernamental

Vinculado a la bisqueda de legitimidad de rendimientos se encuentra uno de los
problemas que, por las repercusiones que tiene sobre el desempeno de los gobier-
nos, preocupa seriamente a los politicos mds que a los analistas: el logro de eficien-
cia gubernamental, esto es, la obtencién de resultados positivos en la gestion del



22 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/98

gobierno. Mds que un problema conceptual, éste es un aspecto propio de la practi-
ca politicay constituye la prueba de fuego para los gobiernos bajo cualquiera de los
dos regimenes,

En el sistema presidencial la eficiencia del gobierno depende significativamente
de la capacidad del gobernante, mientras que en el sistema parlamentario esta mds
vinculada a factores institucionales, como la fortaleza del partido de gobierno o de
la coalicién gobernante y de los acuerdos parlamentarios. En el primer caso se tien-
de a una fuerte personalizacion, que deviene en una percepcién de que los logros
obtenidos por el gobierno son méritos del presidente y, como es obvio, los fracasos
le son también atribuidos a él. Esto lleva a dos resultados: en primer lugar, la poli-
tica se convierte en una sucesién de hechos altamente personalizados en los que las
instituciones y las estructuras ocupan un papel secundario; en segundo lugar, im-
pulsa la experimentacién permanente —a través de la constante busqueda de per-
sonalidades—, lo que repercute en inestabilidad de politicas.

Este aspecto ha cobrado mucha importancia en América Latina en los Gltimos
anos por la relacién que, de manera innegable, se establece entre él y las necesida-
des de los procesos de transicién a la democracia. Los resultados que se puedan
obtener de la democracia como sistema dependen en gran medida de los rendi-
mientos del gobierno, lo que ha llevado a que muchos autores lleguen a establecer
una equivalencia entre gobernabilidad y eficiencia gubernamental, lo que cierta-
mente constituye una reduccién del primer concepto, pero expresa con claridad la
importancia del segundo.

ASPECTOS INSTITUCIONALES

Ademas de las diferencias obvias que se presentan en la instituciones bdsicas, cada
uno de los regimenes opera dentro un esquema institucional especifico. Dentro de
la perspectiva comparativa adoptada en el presente articulo, cabe destacar solamen-
te los aspectos que guardan relacién directa con cada uno de los sistemas, sefalan-
do que ésta se manifiesta en un doble sentido: como un condicionamiento para la
viabilidad del sistema y como un resultado de éste.

Sistema de partidos

En la literatura especializada existe ya un amplio debate acerca de la vinculacién
entre el sistema de gobierno y el sistema de partidos, en el sentido de encontrar
relaciones de causa y efecto entre ambos. No obstante, no resulta ficil establecer la
linea de causalidad, esto es, si un determinado tipo de sistema de partidos es condi-
cién indispensable para uno de los regimenes o si, por el contrario, la vigencia de
cada uno de estos tltimos resulta determinante para la estructuracion de un sistema
de partidos especifico. Sin embargo, es posible formular algunas apreciaciones de
caracter general.
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En primer lugar, puede afirmarse que los dos sistemas requieren de un sistema
de partidos fuertes, estables y relativamente limitados en niimero. Cualquier
forma de gobierno se ve seriamente afectada por un sistema de partidos atomizado
y polarizado, ya que de ese modo no existe el instrumento basico para agregar y
procesar los intereses sociales, lo que lleva a conductas erriticas en el electorado
y repercute, como es obvio, en la escasa continuidad de las politicas.

En segundo lugar, a pesar de que el sistema presidencial requiere de la presencia
de partidos fuertes y dotados de estabilidad a lo largo del tiempo, los elementos de
personalizacién que potencial o realmente tiene pueden llevar a la volatilidad en
las preferencias electorales, y en consecuencia a la desestructuracion del sistema de
partidos como tal. Resulta muy comiin observar casos de presidencialismo en que
los partidos constituyen maquinarias electorales con alta inestabilidad en su vota-
cién, sin que lleguen a conformar un verdadero sistema de partidos. Unicamente
en los casos en que, por diversas razones, se ha logrado conformar partidos relati-
vamente estables y dotados de gran legitimidad en el electorado, se han consolida-
do sistemas de partidos dentro de regimenes presidenciales, pero ciertamente son
mas las excepciones que la regla general. Por consiguiente, puede afirmarse que en
el presidencialismo tiene poca incidencia el sistema de partidosy, a la vez, esa forma
de gobierno tiende a socavar las bases de este Gltimo.

Por el contrario, resulta casi imposible imaginar un sistema parlamentario sin un
sistema de partidos estructurado y dotado de estabilidad, ya que asi lo exige la pro-
pia mecdnica de la formacién del gobierno a través de la intermediacién del parla-
mento. La representacién en este tltimo debe asumir una forma de agregacién de
intereses, lo que solamente se puede lograr por medio de los partidos. Sin embar-
go, a la vez, el parlamentarismo tiene un efecto positivo sobre el sistema de parti-
dos, en el sentido de que, por la misma necesidad de mediacién en el congreso,
promueve la formacién de partidos fuertes y estables. Se puede asegurar, de esta
manera, que los partidos y el sistema de partidos son elementos fundamentales del
régimen parlamentario.

Por otra parte, a causa de la mayor posibilidad de personalizacién y de la débil
presencia que pueden llegar a tener los partidos, el presidencialismo muestra ma-
yor permeabilidad a la presencia de las tendencias extremasy populistas (que gene-
ralmente se presentan bajo formas extra partidarias o claramente anti partidarias) 2
El parlamentarismo opera, en este sentido, como un moderador de las posiciones,
incluso por la necesidad de lograr acuerdos parlamentarios que aseguren la elec-
cién del gobierno.

9 F1 caso del Partido Roldosista Ecuatoriano es atipico dentro de lo que se podria considerar como la
norma general del populismo, ya que éste mantiene las caracteristicas, la estructura y la adscripciéon
electoral de un partido. Cabrfa preguntarse si un partido de este tipo podrfa sobrevivir dentro de un
sistema parlamentario en el cual se requieren acuerdos de gobierno y conductas determinadas por las
necesidades de largo plazo, lo que resulta claramente alejado de su préctica tradicional.



34 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/98

Eficiencia y eficacia politica

Mis alld de la eficacia gubernamental —abordada en pdginas anteriores— es
importante comparar los dos sistemas desde la perspectiva de la eficiencia y la efica-
cia politica, esto es, de la capacidad de cada uno de los sistemas para enfrentar las
amenazas que se le presentan a la democracia. Cabe destacar que buena parte de
los debates acerca de las bondades y de los problemas de cada uno de los regimenes
se centra en este aspecto, y es alli en donde se encuentran las posiciones mds radi-
cales de los defensores de uno y otro.!” _

Sin profundizar en el debate, en términos generales se puede senialar que el
presidencialismo cuenta con menos recursos para enfrentar las que podrian consi-
derarse como crisis del sistema. La rigidez de los periodos, que no son sino expre-
sién de la inexistencia de mecanismos para adecuar el gobierno a los cambios que
ocurren en el contexto, reducen la capacidad de este régimen para hacer frente a
crisis generalizadas que requieren cambios inmediatos y de fondo. Por otra parte,
a menos que en el parlamento exista una mayoria afin al gobierno, es muy proba-
ble que en situaciones de crisis se agudicen los enfrentamientos entre ambos y que
lleguen a niveles en que ya no pueden ser procesados institucionalmente. Por todo
esto, en el presidencialismo hay muchas probabilidades de que la crisis de gobierno
se transforme en crisis de sistema y que no estén disponibles los mecanismos
institucionales para procesarla.

Se puede senalar, también dentro de una visién general, que en los sistemas
parlamentarios existe una condicién bdsica que permite un mejor procesamiento
de estas crisis y que, en consecuencia, ofrece mejores condiciones para alcanzar
niveles de eficiencia y eficacia politica. Se trata de la existencia de periodos guber-
namentales y parlamentarios relativamente flexibles, que se convierte en condicién
bdsica para lograr la adecuacién de las dos instituciones a los cambios en el contex-
to social y politico. Es necesario recordar que esta flexibilidad en los plazos puede
ocurrir por uno de dos motivos: el retiro del apoyo al gobierno por parte del parla-
mento y la disolucion de este tltimo por parte del primero. A pesar de que se trata
de situaciones relativamente diferentes, ambas llevan a un mismo resultado, que en
dltima instancia es positivo en términos de eficiencia y eficacia de la democracia.

Rendimiento de cuentas

Muchos planteamientos que buscan el perfeccionamiento del sistema democratico
destacan la necesidad de que éste cuente con las condiciones apropiadas para hacer
posible el rendimiento de cuentas de los mandatarios a los mandantes (accountability,
en su denominacién original inglesa). Més que un resultado de la cultura politica o

10 Gran parte de la argumentacién de Linz acerca de los factores que llevan a la ruptura de las
democracias se centra en este aspecto. Véase Juan Linz, La quiebra de las democracias, Alianza, Madrid,
1987.
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de las actitudes de las personas, esto depende de la existencia de instituciones y
mecanismos que permitan y obliguen a que esa medida se convierta en una practica
habitual de gobernantesy gobernados. Por ello, dentro de un andlisis de las formas
de gobierno cabe preguntarse por las condiciones que ofrece cada una de ellas para
hacer posible que se produzca la rendicién de cuentas no solamente desde los go-
bernantes a los gobernados (accountability vertical), sino también desde unas insti-
tuciones a otras (accountability horizontal).!!

La condicién elemental del primer tipo (vertical) es la celebracién regular de
elecciones, aunque siempre resulta insuficiente en términos de rendimiento
de cuentas. Sin embargo, constituye de hecho una base apreciable, especialmente si
se considera que a ellas debe asociarse un conjunto de condiciones adicionales,
como la vigencia de derechos bdsicos (de opinién, de asociacién, de informacién)
y de garantias (ejercicio de las libertades ciudadanas, transparencia, independencia
de las entidades ercargadas de su realizacién, etc.). Dentro de un ordenamiento
democritico, cualquier sistema de gobierno debe asegurar el camplimiento de estas
condiciones, de manera que en un andlisis como el presente pasa a ser una cons-
tante y no una variable. Dicho de otra manera, este aspecto bdsico de la rendicién
de cuentas vertical no deberia estar a discusion en el marco de un régimen que se
considere democratico, por lo que es necesario mdés bien centrar la atencién en
otros aspectos de ambas dimensiones, la vertical y la horizontal.

Al estar asociado a un juego de suma-cero, no solamente entre gobierno y parla-
mento, sino también entre candidato ganador y candidatos perdedores, el sistema
presidencial ofrece poco espacio para incorporar el rendimiento de cuentas como
una préctica politica permanente. La visién de que el ganador tiene el derecho a
llevarse todo o, lo que es lo mismo, a definir a su antojo la orientacién del gobierno
mientras dure el periodo establecido para su mandato, se convierte en un impedi-
mento fuerte para que opere un mecanismo como el sefialado tanto en la dimen-
sién vertical como en la horizontal.

Otro elemento negativo en el régimen presidencial, en este sentido, es que gene-
ralmente no se logra un verdadero equilibrio de poderes, manteniéndose siempre
el predominio del gobierno sobre el parlamento. Esto dificulta significativamente
la posibilidad de toma y rendimiento de cuentas entre los dos poderesy lleva a que,
cuando ésta se produce, provoque enfrentamientos de dificil procesamiento. Es
verdad que en buena parte de los regimenes presidencialistas actualmente existen-
tes se han introducido mecanismos de control horizontal —desde una institucién a
otra— pero también es cierto que éstos son relativamente débiles y en muchas oca-
siones no operan como medidas vinculantes (en el sentido de que produzcan efec-
tos sustantivos sobre las orientaciones del gobierno). Por todo ello, la posibilidad

11 Sobre las diferencias entre ambos tipos de rendicién de cuentas y las condiciones necesarias para
cada una de ellas, véase Guillermo O’Donnell, “Accountability horizontal”, Cuaderno de Estudios Politicos,
nidm. 8 (verano), Buenos Aires, 1997.
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de rendicién de cuentas resulta bastante restringida en el sistema presidencial y estd
sujeta en gran medida a la voluntad del presidente o de los integrantes del parla-
mento.

El régimen parlamentario cuenta con cuatro caracteristicas que lo convierten en
un ordenamiento propicio para el rendimiento de cuentas: 1) los elementos sobre
los cuales estd asentado el equilibrio de poderes (la posibilidad de cada uno de ellos
de disolver al otro), opera generalmente como un mecanismo de autocontrol para
cada uno mas que como un elemento de inestabilidad; 2) de lo anterior se deriva
una divisién de poderes mucho mas equilibrada, que posibilita e incluso obliga al
control del uno al otro; 3) la participacién de los miembros del gabinete en el
parlamento constituye un instrumento de control casi cotidiano y hasta cierto pun-
to imperativo, y 4) la conformacién partidista del parlamento y del gobierno exige
de los representantes una actitud de permanente respuesta a los requerimientos de
los militantes, y en general de los electores, es decir, produce mejor calidad de la
representacion. Todo esto lleva a que en el sistema parlamentario sea mds factible
institucionalizar los mecanismos de rendicién de cuentas.

ALGUNOS PROBLEMAS DEL PRESIDENCIALISMO ECUATORIANO

Hasta aqui se han visto algunos aspectos generales de los dos sistemas de gobierno,
considerados en su expresion pura o, si se quiere, como tipos ideales. Un ejercicio
muy util para el andlisis de la situacién ecuatoriana consistiria en observarla a través
de los pardametros que se han utilizado en esta visién general; sin embargo, ello
rebasarfa los marcos previamente definidos para el presente articulo. En conse-
cuencia, en la presente seccién se abordaran solamente los aspectos mds problema-
ticos del presidencialismo ecuatoriano, es decir, las materias que con algtin grado
de certeza se puede afirmar que se han desprendido del tipo presidencial del go-
bierno o que guardan alguna relacién con €l.

Legitimidad dual

El primer problema que se observa en el caso ecuatoriano es la legitimidad dual.
Esta surge de la eleccién de diputados y de presidente en dos actos diferentes y se
alimenta de los desequilibrios en la divisién de poderes, de la vigencia de una con-
cepcidn territorial de la representacién parlamentaria y de la personalizacién de la
préctica politica. Si bien los dos Gltimos aspectos tienen su origen en la cultura
politica, no es menos cierto que en algin grado se desprenden también del disenio
institucional propio del presidencialismo, de modo que pueden ser también consi-
derados como resultados de éste.

Dos causas llevan a que la eleccién de diputados y presidente de la repiblica en
dos actos diferentes constituya el niicleo del cual parte la doble legitimidad. En
primer lugar, ésta establece una separacién tajante entre los dos poderes, ya que
son muy reducidas las posibilidades de lograr alguna vinculacién entre ambas elec-
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ciones si cada una de ellas lleva a la conformacién de un érgano diferente. En se-
gundo lugar, cada una de ellas es el resultado de una orientacién especifica de las
preferencias electorales de la poblacién, ya que el ciudadano comiin no aplica (o
no esta obligado a aplicar) el mismo criterio en la votacién para presidente que en
la votacién para los integrantes del congreso, debido a que los ve precisamente
como conducentes a la conformacién de instituciones que no tienen mayor rela-
cién entre si. En esas condiciones, el problema de la legitimidad de cada una de las
instituciones depende de aspectos aleatorios, como la capacidad y el rendimiento
de sus respectivos integrantes, y no de elementos previamente establecidos, como el
disefio institucional y los procedimientos.

En Ecuador no se ha abordado directamente este problema. Por lo general, se
ha subrayado la dispersion partidista en el congreso y la dificultad de elegir gobier-
nos que puedan contar con mayoria parlamentaria. AGn mas, para corregir estas
dos distorsiones se han propuesto soluciones en el nivel mas epidérmico, aquel que
se refiere al momento en que se realizan las dos elecciones. Asi, se ha generalizado
el supuesto de que con la realizacion de las elecciones de diputados en forma simul-
tinea con la segunda vuelta de la eleccién presidencial se reduciria la dispersién
partidista parlamentaria y que habria mayores posibilidades de conformar una
mayoria legislativa cercana al gobierno, ya que la contienda entre dos candidatos se
reflejarfa en la disputa por el congreso y reduciria el ntimero de partidos en este
ultimo. Aun suponiendo que esta afirmacion tuviera alguna base —lo que la propia
experiencia nacional se encarga de negar—,' cabe sefialar que con esto no se en-
frenta el fondo del asunto, que es precisamente el de la legitimidad dual.

El equilibrio en la divisién de poderes es, como se ha visto en la seccién anterior,
uno de los temas mas dificiles de resolver dentro del régimen presidencial, ya que
por definicion, éste es un ordenamiento basado en el desequilibrio. Al contrario
del parlamentarismo, en que la facultad del parlamento para nombrar y destituir al
gobierno se compensa con la atribucién de este tltimo para disolver al primero y
convocar a elecciones anticipadas, en el presidencialismo la divisién de poderes
tiende a inclinarse en favor del gobierno. Sin embargo, en casos como el ecuato-
riano se ha introducido un conjunto de disposiciones que confieren atribuciones
al congreso para desarrollar mecanismos de control sobre €l ejecutivo —haciendo
posible el rendimiento de cuentas horizontal—, como la interpelacién, el jui-
cio politico, la aprobacién del presupuesto del Estado y todas las medidas que cons-
tituyen la funcién de fiscalizacién. Sin embargo, esto no asegura que se restituya el
equilibrio en la divisién de funciones, ya que todas las prerrogativas de definicién
y ejecucién de politicas las tiene el ejecutivo.

Las propuestas de solucién a este problema se han orientado hacia el fortaleci-
miento del ejecutivo, y consecuentemente a la minimizacién de las atribuciones de

12 n 1979, cuando se aplicé este procedimiento, diez partidos politicos obtuvieron representacién en
el congreso nacional, es decir, practicamente el mismo ntmero que ha llegado cuando se ha elegido alos
diputados paralelamente a la primera vuelta presidencial.
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fiscalizacién y control del congreso. La eliminacién de facultades como la aproba-
cién del presupuesto nacional y la interpelacién de ministros y otros funcionarios
del ejecutivo (o su reduccién al enjuiciamiento sin destitucién), que han sido am-
pliamente debatidas en los tltimos anos, no solucionarian el problema tratado aqui,
y mads bien lo profundizarian, ya que el congreso mantendria intacta su fuente
de legitimidad —la eleccién como un érgano de representacion politica y territo-
rial—, pero en este caso con una reduccién de sus atribuciones.

La vigencia de una concepcion territorial en la representacién parlamentaria
contribuye a los problemas de legitimidad dual, ya que buena parte de la ciudada-
nia considera a los diputados provinciales como portavoces de los problemas inme-
diatos y basicos de su circunscripcién, mds que como las personas que deben desa-
rrollar las actividades de legislacién, de fiscalizacién y de representacién politica.
Por consiguiente, entrega un mandato (que debe ser cumplido por quienes resul-
tan elegidos) totalmente alejado de lo que deberia ser el contenido de su funcién,
que entra en contraposicién con las funciones del ejecutivo, ya que compite en el
nivel de satisfaccion de las necesidades que a éste le corresponde.

La personalizacion de la practica politica, y en especial de la representacion, es
uno de los elementos de la cultura politica que en mayor medida contribuye a la
legitimidad dual. Este opera al mismo tiempo en dos niveles: en la presidencia de la
republica y en el congreso. En ambas instancias se da prioridad a la eleccién de
personas y al desempefio individual, reduciendo a la minima expresién el cardcter
institucional.”® De esta manera, no se personaliza simplemente la eleccién para un
cargo determinado o incluso su desempeno, sino la funcién en si misma, que de-
pende entonces de las caracteristicas y atributos personales de quien la postula o de
quien la ejerce. La presidencia de la repiblica pasa a ser remplazada por el presi-
dente de la repiblica, por sus habilidades y capacidades, asi como la diputacién es
sustituida por el diputado, por sus atributos y condiciones personales. Con ello se
establece una oposicién entre personas que han recibido un mandato relativamen-
te similar y que deben justificarlo frente al elector con una actuacién que imprima
un sello propio.

Clientelismo

El intercambio de votos por favores, uno de los rasgos caracteristicos de la politica
ecuatoriana, ha impedido consolidar instituciones estables, instaurar procesos que
permitan una minima certidumbre y, sobre todo, enraizar una practica politica ale-
jada del inmediatismo y del corto plazo. En gran medida, éste es un problema que
se deriva de la cultura politica predominante en el pafs, que valora la accién de los
politicos y no de las instituciones, y lo hace a través de sus resultados inmediatos y

13 Fsto vuelve extremadamente vulnerable la gestién del presidente y de los diputados e impide
introducir mecanismos institucionales de solicitud y rendimiento de cuentas.
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de los beneficios personales, mas no de los logros colectivos. Pero también en bue-
na medida se alimenta de algunas condiciones propias del presidencialismo (o por
lo menos de las que caracterizan a su version ecuatoriana).

Varias de las caracteristicas senialadas antes, asi como otras que se verdn de inme-
diato, intervienen en la conformacién de una conducta politica de esta naturaleza.
En efecto, a la personalizacién de la prictica politica y a la concepcién territorial de
la representacién —que ya fueron abordadas— se les puede atribuir algtin grado
de influencia en la conformacién de esa relacién utilitaria entre electores y candi-
datos-mandatarios que constituye el clientelismo. De similar manera juegan otros
aspectos propios del presidencialismo, como la eleccién directa del presidente de
la repiblica y la inexistencia de un elemento de intermediacién entre éste y la ciu-
dadania. Por ello, se puede asegurar que, en un contexto como el ecuatoriano, el
presidencialismo tiende a exacerbar la orientacién clientelar de la cultura politica.

Resulta hasta cierto punto tautolégico decir que la personalizacién en la practica
politica alimenta el clientelismo, cuando se trata casi de sinénimos, pero de todas
maneras es necesario destacar la relacién que existe entre ambos términos, ya que
el primero es practicamente consustancial al presidencialismo. Como se vio antes,
ello ocurre no solamente en el caso del presidente de la Reptblica, sino también de
los diputados (y, se podria afadir, de todos los cargos de eleccién popular). Aunque
en el parlamentarismo no se excluye totalmente la presencia de este fenémeno, la
posibilidad de que esto ocurra es mayor en el presidencialismo por muchas de las
causas senaladas en paginas anteriores. De manera especial cabe senalar la impor-
tancia que tiene la eleccién personalizada de presidente de la Republica y de dipu-
tados, al contrario de lo que sucede en el parlamentarismo, donde la eleccién se
guia en mayor medida por opciones ideolégicas o por lo menos por corrientes
partidistas.

En el presidencialismo se vota por personas y se espera un determinado rendi-
miento de ellas, casi con independencia de su orientacién politica o de su ubica-
cién ideolégica. Esto se agudiza en casos como el ecuatoriano, donde el sistema de
partidos es extremadamente débil, atomizado y con lineas divisorias muy difusas.
En un contexto como éste, las personas cobran mayor importancia que sus defini-
ciones politico-ideolégicas, profundizando aquella relacién de intercambio de fa-
vores por votos que caracteriza al clientelismo. Como se dijo antes, éste es un pro-
blema que atenta contra la institucionalizacién de practicas y procesos y limita en
gran medida las posibilidades de estabilidad global del sistema. Es factible suponer
que un disefio parlamentario —con su tendencia a fortalecer partidos y a orientar
la votacién hacia opciones definidas en mayor medida por la ideologia— tenderia
por lo menos a reducir la incidencia de la personalizacién en la politica.

La concepcién territorial de la representacién parlamentaria tiene un efecto
relativamente similar, pues no solamente atribuye al diputado una representacién
que no le corresponde, sino que al hacerlo, construye una relacién especifica entre
ély la ciudadania de su circunscripcién. Al considerar al diputado como un repre-
sentante de la provincia se le carga de un mandato ajeno a sus funciones, debido a



40 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA 3/98

que se le otorgan responsabilidades referidas a la asignacién de recursos, a la reali-
zacién de obras publicas'y a la entrega de servicios por parte de los organismos
estatales, las cuales debe cumplir imperativamente si desea satisfacer a sus electores,
y sobre todo continuar con su carrera politica.

Esto abre la puerta al clientelismo en dos niveles: en el de la relacién entre
el diputado y sus electores, que aparece como el més evidente, y en el de ese mismo
diputado con el ejecutivo, pues es a éste hacia donde deben encaminarse sus esfuer-
zos para obtener los recursos, las obras y los servicios que se ha comprometido a
obtener. Asi, de la misma manera que el diputado establece una relacién de inter-
cambio de votos por favores con los electores de su provincia, construye una rela-
ci6én similar con el ejecutivo, al que otorga su apoyo en el congreso a cambio de los
favores que obtiene para su provincia. De este modo se configura un clientelismo
escalonado que, visto desde la perspectiva del sistema de gobierno, ciertamente se
nutre de la forma presidencialista, especialmente de las caracteristicas que ésta asu-
me en casos como el ecuatoriaho.

La eleccion directa del presidente de la Reptblica contribuye también a incre-
mentar la tendencia al clientelismo como relacién dominante en la politica ecuato-
riana debido a que el candidato presidencial estd practicamente obligado a desarro-
llar un conjunto de ofertas de campana que lo acercan de manera casi inevitable al
modelo clientelar y, lo que es mds grave, sobre las cuales debe responder cuando
llega a la presidencia. Siendo el jefe del ejecutivo, resulta muy dificil que pueda
eludir este tipo de compromisos y menos atin si pretende conservar su popularidad
en el ejercicio del mandato. Por consiguiente, al elegir directamente al presidente
se personaliza tanto la eleccién como la gestién, lo que lleva a que éste se coloque
en una situacién de tinico responsable y hacedor del gobierno.

Este factor estd estrechamente relacionado con la inexistencia de intermediacién
entre el presidente y la ciudadania, que ha sido sefialado como otro de los elemen-
tos que tienden a fortalecer el clientelismo y que en alguna medida se deriva del
disefio presidencialista. En efecto, la relacién directa que se establece entre los ciu-
dadanosy los candidatos-mandatarios constituye un terreno muy fértil para estable-
cer lazos clientelares, por las mismas razones senialadas antes, pero también por el
débil papel que les corresponde a los partidos politicos dentro del presidencialismo.

Como se ha visto en pdginas anteriores, en el sistema presidencial (especialmen-
te en condiciones como las que priman en Ecuador) los partidos pueden pasar a un
segundo plano y convertirse en simples mecanismos de acceso a los cargos publi-
cos, lo que no ocurre en el parlamentarismo donde la presencia de partidos llega a
ser un imperativo. Pero lo mds grave es que en casos como el ecuatoriano los mis-
mos partidos pasan a formar parte de las redes clientelares, de manera que llega a
ser nula la posibilidad de que ellos puedan actuar como un dique que impida la
expansion de esas practicas.
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DEBILIDAD Y ATOMIZACION DEL SISTEMA DE PARTIDOS

En paginas anteriores se aludi6 a la dificultad de establecer con claridad las relacio-
nes causales entre cada una de las formas de gobierno y los sistemas de partidos,
pero también se senal6 la posibilidad de detectar alguna relacién entre el parla-
mentarismo y un sistema de partidos fuertes con baja polarizacion (véase el punto
Sistema de partidos). Bajo el presidencialismo tienen mas probabilidades de ocurrir
situaciones caracterizadas por el alto ntimero de partidos y la extrema polarizacién,
como ocurre en el caso ecuatoriano. Obviamente, mientras no se hayan desarrolla-
do investigaciones detenidas al respecto, siempre quedard la interrogante acerca de
cuiles son los elementos determinantes para que esto ocurray si dentro de ellos se
encuentra la forma de gobierno. Asimismo, se mantendrd sin respuesta la causalidad
de la relacién entre esta ultima y el sistema de partidos. Sin embargo, es posible
sugerir algunas hipétesis que pueden ser validas exclusivamente para el caso ecua-
toriano.

En primer lugar, por todos los aspectos tratados en las secciones anteriores, re-
sulta evidente que el sistema presidencial ecuatoriano no ha contribuido al fortale-
cimiento de los partidos considerados aisladamente ni del sistema de partidos como
un todo. Por el contrario, la personalizacién, el clientelismo, la competencia ejecu-
tivo-legislativo por ocupar las mismas funciones, en fin, la exacerbacién de todos los
rasgos propios del presidencialismo, ha llevado a la conformacién de partidos que
tienen una vida efimera, con alta volatilidad en su votacién y con escaso arraigo
como mecanismos de agregacién de intereses. El resultado de esto, en €l plano
global ha sido la configuracién de un sistema fragmentado y de alta polarizacién.

En segundo lugar, mas alla de las disposiciones legales que durante gran parte
del actual periodo constitucional obligaban a la afiliacién para la participacién como
candidatos en elecciones, a los partidos no se les ha asignado otra funcién que la de
maquinarias electorales. Su papel en el desempeiio institucional —por ejemplo en
el congreso o en los organismos locales y provinciales— quedaba liberado de toda
disposicién y determinado Gnicamente por la voluntad de sus dirigentes. El resulta-
do mas claro de esto fue que se pudo generalizar la desafiliacion de quienes habian
sido elegidos por un partido para un cargo pitiblico, sin que existiera ningtin impe-
dimento para ello.

En tercer lugar, el disefio presidencialista no ha obligado a conformar partidos
parlamentarios' fuertes y a establecer alianzas de gobierno dentro del congreso, ya
que a éste no le corresponde papel alguno en la conformacién del ejecutivo. Esto
ha determinado que al congreso hayan podido acceder partidos con un ntimero
muy pequenio de votos y sin el apoyo de una verdadera estructura organica (en lo
que ha desempeifiado un papel fundamental la votacién por provincias y la repre-

14 Fsta situacién podrd empeorar con el nuevo sistema de votacién de listas abiertas, ya que ello
coadyuvari al rompimiento definitivo de los partidos politicos.
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sentacioén de minorias), lo que se ha convertido en un elemento de desincentivacién
para la formacién de partidos estables. De esta manera, la baja predisposicién a
conformar partidos, que puede ser atribuida a factores propios de la cultura politi-
ca, ha sido alimentada por el régimen presidencial.

Finalmente, para agudizar y profundizar todos estos problemas ligados al
presidencialismo en su versién ecuatoriana, en los Gltimos anos se ha abierto la
posibilidad practicamente ilimitada e irrestricta de participacién de los indepen-
dientes o no afiliados. Con ello y con la aprobacién plebiscitaria de un sistema de
votacién por personas en listas abiertas, se ha dado el golpe final al incipiente siste-
ma de partidos del Ecuador, lo que sin duda contribuird a agravar los problemas
propios del presidencialismo.

REFLEXION FINAL

De todo lo senalado en el presente articulo se podria desprender una conclusién
favorable a la introduccién del parlamentarismo en Ecuador, lo que no es precisa-
mente la intencién que guia a estas reflexiones. El sesgo de simpatia hacia ese siste-
ma se debe, en mi caso, a dos causas: en primer lugar, a la evidencia largamente
comprobada por la experiencia histérica de los beneficios de ese sistema en términos
de estabilidad, gobernabilidad, capacidad de representacién y fortalecimiento del
sistema politico institucional; en segundo lugar —y puede ser muy subjetivo—,
por simple negacién de la situacién actual y, a partir de ello, por contraposicién con
un tipo ideal de régimen que podria solucionar algunos de los principales proble-
mas que ha debido enfrentar el proceso de construccién de la democracia en el
pais.

Sin embargo, atendiendo a las condiciones concretas en que se realiza la politica
ecuatoriana, esto es, aplicando un minimo de realismo al analisis, resulta casi im-
posible pensar en una solucién de esta naturaleza, mucho menos cuando éste no ha
sido tema de debate entre los politicos. Por consiguiente, extremando el optimis-
mo cabe esperar solamente dos hechos: primero, que se abra un debate al respecto
(que idealmente deberia rebasar, tanto en el tiempo como en el espacio, el estre-
cho marco de la Asamblea Nacional) y segundo, que se camine hacia un sistema
mixto en el que se recojan los aspectos positivos de cada uno de los dos regimenes
para dotar al sistema politico de estabilidad, capacidad de representacion, eficien-
ciay eficacia politicas. Todo ello deberia estar acompanado de una simple premisa:
que la relacion entre poderes del Estado —que es la expresion tltima y evidente de
las formas de gobierno— no debe asentarse en una concepcién de suma-cero, es
decir, que para fortalecer al uno se deba debilitar al otro. Ambos pueden resultar
fortalecidos si se logran enfrentar los problemas de fondo y si se eliminan los vicios
actualmente existentes.





