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CARLOS PAREJA

El presidencialismo y el parlamentarismo
en Sus mejores versiones

El nicleo del presente escrito estd dedicado a una confrontacién entre las
I6gicas politicas del presidencialismo y del parlamentarismo, en cuanto
ambas prolongan modalidades divergentes de conjugar y de legitimar
democrdticamente los respaldos ciudadanos a la gestién gubernamental.
En nuestra perspectiva de anilisis, la exposicién de ese nicleo central
constituye un aporte a la teorfa politica y es independizable del contexto
de problemas y desafios a los que estédn enfrentados los regimenes demo-
criticos de la regi6n. Sin embargo, debemos confesar que nuestro abor-
daje dista de ser “ingenuo”, que estd sesgado por un enfoque que privile-
gia a los partidos politicos y a los sistemas de partidos como ejes
irremplazables de acumulacién de competencias cfvico-institucionales.
Mids aiin, es preciso reconocer que el anélisis fue encarado con vistas
a propiciar una conclusién “fuerie” sobre las posibilidades de coexisten-
ciaentre el rol institucional del “Presidente de la Reptiblica”, por un lado,
y por el otro, la reproduccién del conjunto de virtudes y capacidades de
aprendizaje asociadas a aquellas tradiciones partidarias con sélidos arrai-
gos en la ciudadanfa. Si estamos en la pista correcta, los recursos de
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cultura politica requeridos para el ejercicio pleno de un modelo presiden-
cialista est4n en abierta contradiccién con la ubicacién de los partidos
politicos como ejes privilegiados de orientaciones responsables de cara al
procesamiento de los asuntos comunes.

Y, por supuesto, no podemos ocultar que tenemos especialmente en
vista el caso uruguayo, en particular la serie interminable de deslegitima-
ciones recfprocas a que da lugar, en su caso, la conjugacién de la institu-
cién presidencial con un pluripartidismo consolidado irreversiblemente.
En nuestro sistema politico, el dilema entre parlamentarismo y presiden-
cialismo se convierte en una encrucijada decisiva, en un asunto cuya
dilucidacién redunda en implicaciones relevantes de cara al despliegue de
nuestras mejores virtudes politicas y a la configuracién exitosa de una
“moralidad puiblica” compartible.

No nos interesa aqui, pues, el detalle de la ingenierfa institucional, ni
el estudio comparativo de las distintas variantes histéricamente observa-
bles, con sus aspectos reglamentarios. Tampoco estamos preocupados
por aislar 2 ambos esquemas institucionales para identificar sus respecti-
vos requerimientos, es decir, sus juegos de equilibrio y de ajuste a desaffos.
Queremos explorarlos, en cambio, a la luz de los principios y exigencias
comunes a cualquier asociacién politica, como empresas indagatorias
abiertas, tendidas a la mejor conjugacién posible de dichos principios y
exigencias. Por lo tanto, ofreceremos la “interpretacién constructivd’ (en
el sentido acufiado por Ronald Dworkin) deambos modelos o formas de
gobierno, es decir, aquella reconstruccién racional que apunta en cada
caso a rescatar sus mejores virtudes, lo que tienen y pueden ensefiarnos
de cara a una convivencia democriticamente regulada.

Luego de esta introduccién, entraremos de lleno al niicleo central de
nuestra exposicién. En la primera parte ofreceremos una “interpretacién
constructiva” del modelo presidencialista neto, tomando como referen-
cia el caso norteamericano, toda vez que este representa la ilustracién més
nitida de las virtudes y de la racionalidad politico-institucional propias
de ese modelo. Asimismo, en la segunda parte aplicaremos un tratamien-
to similar al modelo parlamentarista, tomando aquf como referencia
privilegiada aquellas variantes asociadas a los sistemas abiertamente plu-
ripartidistas.
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I. Las razones del presidencialismo

1. Unjuego de suma cero

En su expresién més elemental, la solucién presidencialista intenta ase-
gurar el Estado de Derecho, las garantias civicas y la democratic account-
ability de la gestién gubernamental, mediante la instauracién de dos
mandatos independientes y opuestos, destinados a chocar entre sf en
forma permanente. Cualquiera sea el mecanismo de designacién, ambas
instancias estin obligadas a obtener una legitimacién independiente, a
ejercer sus prerrogativas sin concesiones, para merecer la aprobacién de
la ciudadanfa. El arbitraje electoral no se contenta con establecer el peso
relativo de las agrupaciones politicas, sino que determina a un responsa-
ble individual de la gestién de gobierno. A este mandatario lo invita a
aislarse del partido que promovié su candidatura y, para limitary contra-
balancear su autoridad, instala en los escanos parlamentarios al sistema
de partidos, distribuyendo dichos escafios de acuerdo a los caudales de
VoLos.

A su vez, el mandato del Presidente retine dos funciones institucio-
nales: como Jefe de Estado responde frente a la ciudadanfa por la continui-
dady vigencia plena del orden juridico, mientras que como Jefe de Gobier-
no es responsable por la administracién del aparato estatal y de los
recursos publicos. Para llevar adelante esta tltima tarea deberd gestionar
en cada caso las aprobaciones parlamentarias requeridas. Mds precisa-
mente, con arregloal principio de la divisién de poderes y de sus controles
mutuos (los checks and balances), la férmula presidencialista apuesta a
oponer ambas instancias y mandatos. Procura multiplicar las posibilida-
des de desacuerdo, como forma de evitar que el pronunciamiento ciuda-
dano otorgue a la mayoria resultante una preeminencia incontrastable
hasta la préxima consulta electoral, con el consiguiente riesgo de utilizar
esa misma preeminencia para debilitar las posiciones alternativas.

En virtud de la l6gica institucional presidencialista, cada uno de los
mandatos enfrentados compite frente a la ciudadanfa en un juego de
suma cero, de tal manera que —en términos de las respectivas carreras
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politicas de los mandatarios— la estrategia optimizadora es aquella que
concede lo menos posible a las pretensiones de la otra instan.cia. Asi, por
ejemplo, una bancada parlamentaria décil a los requcrimnentfm de la
Presidencia resulta “invisible” a los ojos de los electores y sus miembros
corren el peligro de verse desplazados por aspirantes que prometan un
desempefio mis celoso. .

Por su parte, el Presidente no puede excusarse de sus responsablhd?-
des con el pretexto de que encuentra oposicién en las filas de su propio
partido. Est4 obligado a buscar respaldos mds all4 de esas filas, a negociar
con todas las bancadas y con la diversidad de pretensiones y reclamos que
ellas canalizan, apartindose lo menos posible de su programa de gobiemo
y tratando de rebajar al m{nimo los costos de los respaldos obtenidos. En
cuanto al Parlamentario, la renovacién de su mandato no estd ligada
necesariamente al éxito o al fracaso de la gestién gubernamental. Ella
depender, en cambio, de su idoneidad o de su eficacia como vocero de
ciertas causas, muchas veces de indole local o sectorial.

2. Controles y contrapesos

La preocupacién central del modelo es evitar que la disc.:iglipa'partidari.a
asegure respaldos a la gestién gubernamental. Asf, cada iniciativa o pedi-
do de aprobacién que plantea la Presidencia da lugar a la posibilidad de
una tensién institucional, en la que una de las partes debe ceder. Esta
permanente amenaza de microcrisis no constituye una anf)ma:lfa dentro
del esquema presidencialista sino, por el contrario, la ac'uvaqén de sus
mejores dispositivos de control y vigilancia. Es el testimonio de: sueficacia
para mantener a la ciudadanfa en permanente “vela de armas”, pronta al
combate para evitar cualquier ejercicio despético del poder o cualquier
menoscabo de sus controles.

El modelo presidencialista se asemeja asf a una “mdquina de apren-

der” programada con dispositivos extremadamente sensibles para detec-.

tar fracasos y desviaciones a cada paso. Opera con soluciones e hip6tesis
de corto alcance y por el método de ensayo y error, sin permitir que se
consoliden lineamientos generales de gestién a punto tal de volverse
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inexpugnables. Cada decisién o iniciativa de la rama ejecutiva es someti-
da en el Parlamento a una baterfa de controles implacables. Los congre-
sistas disputan entre sf por figurar ante la ciudadania como los ms celo-
sos y expertos defensores de los distintos grupos de ciudadanos, a los que
se pretende imponer nuevas obligaciones, recortar sus margenes de op-
cién, gravar sus ingresos o privar de sus garantias.

El Parlamento se enfrenta a un Poder Ejecutivo con un mandato
independiente y rigido. Puede ejercer una fiscalfa permanente y minu-
ciosa, asf como bloquear sus iniciativas, pero carece de recursos eficaces
para modificar la orientacién general de la Administracién. Por lo tanto,
el mandato que recibe el Parlamentario no esti asociado a ninguna res-
ponsabilidad fuertey discriminada en cuantoa la gestién gubernamental.
Incluye, eso si, expectativas de que concurra a reforzar la eficacia de la
rama legislativa como dmbito pdblico de resonancia de la mds amplia
gama posible de situaciones e intereses. Se espera que fortalezca su capa-
cidad de recoger los agravios y reclamos especificos de los grupos mino-
ritarios mds diversos, asi como su sensibilidad para anticiparse a identifi-
car las consecuencias perjudiciales y los eventuales costos de cualquier
medida, incluso antes de que los damnificados més directos lo adviertan.

Por cierto, tal sensibilidad del Parlamento —“electoralmente estimu-
lada”— no asegura la coherencia interna de sus pronunciamientos. Las
mayorfas que respaldan las diferentes decisiones nunca son las mismas y
generalmente no responden a los mismos alineamientos partidarios.
‘Tampoco resulta ficil para el electorado administrar sanciones discrimi-
nadas cuando la rama legislativa aprueba gastos desfinanciados y presu-
puestos fiscales inflacionarios: la responsabilidad se diluye desde el mo-
mento en que ninglin parlamentario contribuyé con su voto a autorizar
todos los excesos. Ademds, siempre queda el recurso de inculpar dicho
exceso a las partidas de gastos que “otros aprobaron” 0 a la falta de apoyo
a los recursos que él propuso o aprobé.

Como contrapeso de ese polo receptivo de los flujos cambiantes y
diversos de la opinién ciudadana, el modelo presidencialista ubica un
polo rigido, comprometido por un mandato intransferible de responsa-
bilidad en cuanto a la gestién gubernamental. En la medida en que la
jefatura de la rama ejecutiva no puede descargar ni compartir los éxitos y
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los fracasos de su gestién, est4 obligada a oponerse a las mayorfas parla-
mentarias circunstanciales, asf como a convertirse en un severo fiscal de
los excesos y entusiasmos que pondrfan en peligro la trama de equilibrios
y ajustes societarios. '

En el mandato institucional del Presidente coinciden asf “la mano
que recauda” y “lamano que gasta”, de manera tal que forzosamente estd
llamado a constituirse en la figura visible sobre la que recaen todas las
exigencias de rendiciones de cuentas, todos los descontentos sobre situa-
ciones postergadas o desatendidas. Y como no puede dar por descontado
el apoyo de los parlamentarios de su partido, se espera de él que apele a
la opini6n ciudadana, que busque una legitimacién extrapartidaria para
oponerse a las decisiones o a los vetos del Parlamento, que asuma un
liderazgo civico en nombre del conjunto de la ciudadanfa y de sus inte-

reses mds permanentes.

3. Intenciones y resultados

El fin dltimo del modelo presidencialista, en su “interpretacién construc-
tiva”, apunta a profundizar las virtudes democraticas a través del choque
permanente entre las dos instancias centrales del sistema (Presidente y
Parlamento). Es en esa direccién que se divorcian sus mandatos y sus
responsabilidades, se castiga cualquier complicidad o debilidad en el
ejercicio de sus prerrogativas y se termina obligando a ambos poderes a
luchar entre sf para adquirir relevancia puiblica con sus respectivos desem-
pefios.

Nada de eso facilita un panorama de relaciones institucionales armo-
niosas, un escenario politico ordenado y pacifico. Sin embargo, ala hora
de resumir las deficiencias del modelo, no debemos olvidar que estas
pueden ser neutralizadas por mdltiples vias, muchas de ellas de cardcter
extrainstitucional. El sistema de partidos y el régimen electoral pueden
conducir a una alternancia entre dos grandes agrupaciones polfticas, a las
quelesresultarfa perjudicial ubicarse en posiciones extremas. Una cultura
politica tolerante y sobria puede castigar a aquellos actores que se com-
placen en exacerbar las tensiones institucionales, utilizando imprudente-
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mente las atribuciones de sus cargos. Por tiltimo, toda la escena politica
y la esfera estatal pueden estar contrabalanceadas por una sociedad civil
provista de sus propias autorregulaciones y disciplinas, capaz de acotar
las ambiciones y el impacto de los desempefios de los actores polfticos.

Constituirfa, pues, un grave despropésito atribuir a las distintas for-
mas de gobierno una responsabilidad directa y exclusiva sobre los vicios
y virtudes que se desarrollan dentro de sus marcos: ciertas virtudes y vicios
son ejercitados o evitados “a pesar” del marco en que se inscriben. Por
eso, en vez de atribuir efectos ineluctables a las formas de gobierno,
proponemos identificar sus respectivos perfiles dindmicos en su mejor
conjugacién posible.

El modelo presidencialista instala al sistema de partidos en el Parla-
mento y lo desengancha de la gestién gubernamental. Al invitar al Presi-
dente a buscar respaldos mis alld de sus propias bancadas e incluso a
amenazar a los parlamentarios con la reprobacién de una “ciudadanfa
desmovilizada”, conspira contra la consistencia y disciplina interna de los
partidos. Todo el sistema confluye a acondicionar un escenario donde los
partidos se convierten en meras plataformas de seleccién y de lanzamien-
to de candidaturas, instrumentos secundarios que se retiran una vez cul-
minada la instancia electoral.

Este primer sesgo dindmico del modelo puede ser contrarrestado por
rasgos e inflexiones que otorguen arraigo y persistencia a los partidos
politicos. El caso uruguayo no es el tnico ejemplo de neutralizacién
exitosa de esa pendiente. Falta saber si asf no estamos sometiendo a
nuestros partidos a una prueba demasiado rigurosa, al obligarlos a repro-
ducirse en un marco institucional que dista de serles favorable.

El segundo sesgo dindmico consiste en su propensién a promover
escenarios politicos de corto alcance, sobre la base de una agenda renova-
da de tensiones institucionales puntuales para las que no se dispone de
soluciones de bajo costo (incluso, no se considera conveniente facilitar
tales soluciones, en el entendido de que las tensiones vigorizan al siste-
ma). Por mds que se reiteren mayorias parlamentarias contrarias a las
decisiones o iniciativas de la Administracién, el Presidente estd “atorni-
llado en susillén” y sélo puede ser removido por faltas graves. Tal rigidez
no tiene una connotacién antidemocrdtica, por cuanto nada asegura que
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esas reiteradas mayorfas opositoras no respondan a razones contrapuestas
o, por lo menos, no alineables en una orientacién positiva alternativa.

4, La conflictiva tramitacion de los “asuntos”

En la medida en que todo el disefio del modelo estd orientado a prevenir
la amenaza del ejercicio despético de las mayorias (a través de la confor-
macién de bloques parlamentarios de apoyo a la Administracién), la
tramitacién politica de los asuntos se torna en extremo casufstica. La
actividad parlamentaria solo logra relevancia en cuanto ejerce una especie
de auditorfa permanente de la rama ejecutiva, por lo que queda inevita-
blemente enredada en el manejo de las variables coyunturales y de corto
plazo. Por lo mismo, tendrd que vencer su propia inercia para adquirir
competencia y credibilidad en la consideracién de asuntos de largo alcan-
ce. De lo contrario, queda obligada a demostrar su receptividad a las
voces que se agitan en la sociedad, tiende a convertirse en el “Departa-
mento de Quejas y Reclamos” donde se registran las reacciones de la
ciudadanfa ante las decisiones de la Administracién. No importa que
haga otros aportes, que debata en comisiones especiales asuntos de enver-
gadura, que encare tareas legislativas de largo aliento. Todo eso carece de
visibilidad publica, ya que no sirve a los legisladores como carta de pre-
sentacién ante el electorado a la hora de renovar su mandato.

No es sorprendente, pues, que el aporte de los Parlamentos al funcio-
namiento institucional en los sistemas presidencialistas quede reducido
a multiplicar las instancias de negociacién y conflicto con la rama ejecu-
tiva, a desencadenar permanentes crisis de legitimidad de las que ambas
instancias salen desgastadas. En la agitacién frenética de esas tensiones
sucesivas, laactividad parlamentaria encuentra la justificacién de su man-
dato civicoy la estimulacién enérgica para desempenarlo. Al final, termi-
na arrastrindose a sf misma y a la ciudadanfa a una especie de desfile
permanente por esos “circos de 15 dfas”, absorbida por un vértigo que le
dificulta procesar acumulaciones mds sostenidas.

Por su parte, el Presidente y su Administracién estdn sometidos a otra
dindmica temporal. Cada mandatario empieza su periodo con un capital
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inicial de credibilidad y de expectativas depositadas sobre sf. El cardcter
personalizado de su respaldo plebiscitario le otorga ciertas ventajas ini-
ciales frentea la rama legislativa, cuyas responsabilidades son mucho mds
diluidas. En su combate cotidiano con ella, est4 obligado a administrar
cuidadosamente su capital inicial de prestigio y credibilidad, de modo de
no desgastarlo en asuntos de menor alcance; aunque, si cede demasiado
en esos terrenos, corre el riesgo de perder autoridad.

A pesar de la desigualdad del combate —al Presidente se le contabi-
lizan todos los errores y fracasos, al Parlamento sélo los més notorios—,
no existe un desenlace inevitable: los activos iniciales del Presidente pue-
den atravesar indemnes el perfodo e incluso resultar reforzados al final de
este. Sin embargo, cuando se da el caso inverso, cuando dichos fondos se
agotan ripidamente, el modelo presidencialista carece de soluciones y
estd obligado a prolongar la agonfa estéril de un Gobierno carente de
autoridad con el cual, al final, ni siquiera se solidarizan los miembros de
su propio partido. Abandonado por todos, imposibilitado de salir de esa
trampa, debe soportar que, con vistas a los futuros comicios, todos los
candidatos disputen por ser quien lo cubre con mayor cantidad de de-
nuestos. (Vale la pena recordar las recientes e interminables agonias de
Alfonsin, Sarney, Alan Garcfa, asf como las estrategias de distanciamien-
to de Carlos Andrés Pérez frente a Lusinchi, de Angeloz frente a Alfonsin
y de Jorge Batlle frente a Sanguinetti.)

Cuando la Administracién pierde autoridad en la figura del Presiden-
te, no siempre es posible mantener el aparato estatal exento de ese desgas-
te. En general, el sistema presidencialista no dispone de recursos institu-
cionales para condicionar un 4rea neutralizada en torno al cumplimiento
de las funciones estatales. Si lo logra, ello es debido m4s bien a recursos
ajenos al disefio mismo del modelo.

Al asumir su mandato, se espera que el Presidente elija a sus colabo-
radores directos e incluso que remueva toda la plana mayor de la buro-
cracia estatal, colocando en lugares estratégicos a personas de su confian-
za. Tal gesto no constituye una concesién inevitable a las ambiciones y
compromisos particulares del grupo que asistié directamente al candida-
to en la campafia, sino que se inscribe en la 18gica interna del modelo. Por
un lado, esos terremotos burocriticos impiden que se consoliden las redes
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de influencias y complicidades, y que se consagren como “oficiales” de-
terminadas orientaciones y criterios. Por otro lado, el caricter intransfe-
rible de la responsabilidad por la gestién —aspecto nuclear del presi‘den-
cialismo— hace imprescindible ese vinculo directo entre el Primer
Mandatario y el elenco jerdrquico de la Administracién.

Il. El parlamentarismo y sus mejores fundamentos

1. Eldiscreto encanto de las coaliciones parlamentarias

En nuestro medio campean fuertes prevenciones contra las férmulas
parlamentaristas, por lo menos a nivel de muchos de los lugares comunes
del debate politico. Cada vez que se propuso ese género de soluciones
institucionales, se recibieron las mismas respuestas e idéntica apelacién a
una sentencia de “cosa juzgada”: “todo el mundosabe” quelos Gob?ernos
parlamentaristas son “demasiado democriticos”, carecen de investx.d'uras
estables y bien definidas de autoridad y, por lo mismo, viven de crisis en
crisis. . )

Ninguna coleccién de testimonios y estudios comparativos, por mds
abarcadora quessea, lograria rescataraesa “opinién recibida” del equivoco
mayusculo en que incurre. En primer lugar, de su gran cox'lfusién entre,
por un lado, el plano de los principios y disefios institucionales y, pc?r
otro, el plano de los desempenos que los interpretan y conjugan. Preci-
samente, si por algo peca el modelo parlamentarista es por “facilitar” una
pendiente de signo estrictamente opuesto al que se le atribuye.

En efecto, en términos de una “interpretacién constructiva”, dicho
modelo elimina las raices de las tensiones permanentes entre los dos
mandatos plebiscitarios divergentes —tensioén en la que, recordemos,
reside la apuesta presidencialista—. Al unificar la fuente de legitimacién
de ambos mandatos y al establecer una suerte de “divisién de las aguas”,
una discriminacién precisa de instancias y niveles de responsabilidad en
la gestién gubernamental, el sistema parlamentarista logra que la rama
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ejecutiva y la rama legislativa no tengan que enfrentarse permanente-
mente.

Mis alld de los detalles de “relojerfa institucional” y de las variantes
del modelo, su apuesta central reside en otorgar al sistema de partidos
politicos la responsabilidad dltima en la conformacién y también en el
desmantelamiento de los acuerdos programdticos que, en sus grandes
lineamientos, orientan la gestién gubernamental. Esa bisqueda de una
instancia tltima de investiduras y de desinvestiduras se procesa a través
de las mayorfas parlamentarias que arman y desarman los acuerdos. A
partir de allf, los partidos y el sistema de partidos se convierten en el eje
privilegiado del funcionamiento institucional. Son las tradiciones politi-
casarraigadas en una sociedad, responsables por sus trayectorias y desem-
pefios anteriores, las que quedan asf encargadas de excluir los aventure-
rismos y los arrebatos circunstanciales de la opinién publica.

Se trata, como veremos enseguida, de una dindmica institucional
totalmente diferente a la del modelo presidencialista. En vez de apelara
los controles y contrapesos reciprocos entre las dos ramas, se establece un
deslinde esclarecedor de niveles de problemas y exigencias de dilucida-
ci6én de estos.

Por un lado, la rama ejecutiva, respaldada en su gestién por un acuer-
do programdtico de fracciones politicas, se hace cargo del manejo de los
asuntos y de las variables de corto plazo en el marco de los lineamientos
acordadosy desarrollando sus implicaciones. Su desempefio ests liberado
de la confrontacién caso por caso y, por lo mismo, no puede excusarse
ficilmente de sus fracasos, descargando las culpas en las interferencias del
Parlamento.

Por otro lado, la rama legislativa queda desligada de la dilucidacién
puntual de cada medida, desde el momento en que no necesita de esa
“visibilidad” para cobrar gravitacién puiblica e institucional. Las relacio-
nes entre ambas instancias no estdn acotadas por la rigidez del mandato
de la Jefatura de Gobierno. Ello habilita al Parlamento, en cuanto sede
delarepresentaci6n del sistema de partidos e instancia responsable de las
investiduras, a gravitar decisivamente en la orientacién de la Administra-
cién, sin que esto dé lugar necesariamente a crisis institucionales y al
desgaste de las disciplinas partidarias.
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De esa manera, el Parlamento encuentra con facilidad su propio lugar
de insercién, sin necesidad de “reclamarlo por la fuerza”. Encuentra
visibilidad publica para sus aportes, no solo legislando en asuntos de
mediano y largo alcance, o ejerciendo la fiscalizacién democritica de la
Administracién. Lo hace, ante todo, convirtiéndose en el &mbito privile-
giado donde se perfilan y reformulan los lineamientos alternativos, don-
de se acumulan los diagnésticos y los enfoques generales de solucién de
cara a los problemas de la agenda politica.

En efecto, tanto las fracciones miembros de la coalicién como las
excluidas de ella estdn obligadas —en virtud del disefio del modelo—a
operar de otra manera. Las primeras deberdn ampliar y profundizar el
alcance de los acuerdos iniciales, mientras que las segundas se orientardn
a desacreditar dichos acuerdos, a explotar sus contradicciones internas y
a buscar a través de ellas su ruptura, con vistas a la recomposicién de una
mayorfa parlamentaria de signo diferente.

En resumen: la rama legislativa es invitada a “jugar con la cabeza
levantada” y dispone de recursos genuinos para cobrar relevancia ante la
opinién publica, por cuanto el desenlace de sus debates est4 asociadoa la
posibilidad de modificar la orientacién gubernamental durante los man-
datos y sin generar terremotos institucionales.

2. Unaextrafia mezcla de flexibilidad y estabilidad

Las prevenciones de los politicos uruguayos ante el modelo parlamenta-
rista —por lo menos las m4s sanas y rescatables— responden proba-
blemente a la dificultad de entender la naturaleza peculiar de su légica: el
logro de unalto grado de previsibilidad y estabilidad institucional a través
de la flexibilizacién de los mandatos. Y es que si uno compara ambos
modelos, surge nitida la bifurcacién de sus soluciones al mismo proble-
ma: ambos tratan de poner a salvo a las instituciones del efecto negativo
de las mayorias circunstanciales, cuyas decisiones no solo se contradicen
sino que “no tienen quién dé la cara por ellas”. Solo que, mientras el
modelo presidencialista pretende contrarrestarlas con la rigidez de los
mandatos y su enfrentamiento, el modelo parlamentarista, en cambio,
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elige la solucién opuesta: admite la posibilidad de desinvestidura pero
reparte las responsabilidades, de modo tal que estas no se diluyan.

El primero desacopla a la orientacién gubernamental de las alternan-
cias del juego parlamentario, liberando a este tltimo de responsabilidad
en cuanto a su orientacién y dejindolo disponible para acoger los mis
ligeros movimientos de la opinién piiblica. Por el contrario, el segundo
se “toma en serio” el juego de las mayorfas y minorfas parlamentarias y,
al responsabilizar a los partidos politicos por su contribucién al acuerdo
de Gobierno —participando o excluyéndose—, los invita a sopesar cui-
dadosamente sus pronunciamientos y a hacerse cargo de sus consecuen-
cias en el largo plazo. Al alinearse en el respaldo o en la oposicién, al
colaborar con algunas de las posibles coaliciones gubernamentales, los
partidos politicos quedan expuestos al juicio de la ciudadanfa y estdn
obligados a desempefiarse como tradiciones disciplinadas y consistentes
en sus desempefios. Quedan conminados a dar cuenta, con buenosargu-
mentos, de sus inflexiones a lo largo de su trayectoria.

El resultado paradéjico es que la vida parlamentaria da lugar a un
escenario relativamente moderado y en cierto sentido excesivamente do-
mesticado, escasamente disponible para hacerse eco de agitaciones socia-
les puntuales. Esto tltimo, incluso lo hace menos eficaz como 4mbito de
resonancia de reclamos y agravios. En cuanto a la rama ejecutiva y a los
6rganos de la Administracién, la flexibilidad del mandato de la Jefatura
de Gobierno, en vez de generar una cadena de discontinuidades e incer-
tidumbres, produce un efecto opuesto: independiza su ritmo y la confor-
macién de los cuerpos burocriticos de la suerte de esa jefatura; disminuye
la magnitud de los cambios en las orientaciones, otorgando una conti-
nuidad razonable a los itinerarios de ajustes.

Asf, pues, el deslinde institucional de investiduras y responsabilidades
de este modelo no solo tiene efectos anticiclicos sobre los ritmos de los
mandatos, no solo los libera de recorrer la clésica trayectoria de auges
iniciales y de desgaste posterior, sino que, adem4s, suspende los terremo-
tos burocriticos que suelen acompafiar los cambios de mando. Desde el
momento en que varias fracciones politicas estdn asociadas, con distinto
nivel de compromiso, a la coalicién gobernante, toda la gestién y el
funcioramiento de la Administracién no provocan alineamientos parti-
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darios cerrados y aseguran que algunos miembros de esa coalicién —por
lo general, los ubicados en el centro del espectro politico— figurardn en
la nueva coalicién, reforzando asf la continuidad de las gestiones.

3. Ungiro copernicano

Hemos dejado de lado todos los aspectos reglamentarios del modelo
parlamentarista, la forma como se regulan en su seno las relaciones entre
las dos ramas, la separacién de la Jefatura del Estado y Jefatura del Go-
bierno, lasinstancias de arbitraje y solucién de conflictos, etc. Al proceder
asf, hemos procurado centrar la atencién en el giro copernicano que tiene
lugar cuando se opera el pasaje de un modelo al otro: un giro que no pasa
por el plano de las reglas sino por el de los principios. '

Y es que, en tltimo término, ambos modelos corresponden a interpre-
taciones diferentes de la asociacion politica y de la legitimacion a'emocrdtifa
de sus pronunciamientos. Para el modelo presidencialista, la competencia
entre las agrupaciones partidarias, sus debates, el recuento de los votos,
ya sea en el Parlamento o en los comicios abiertos a la ciudadanfa, cons-
tituyen meros instrumentos, simples instancias de procesamiento previo,
de las que debe emerger la voluntad unificada y legitima del cuerpo
politico. De acuerdo a esta interpretacién, cada uno de los actores inves-
tidos del sistema politico —el elector, el partido, el Parlamento, el Presi-
dente— estd invitado a pugnar por otorgar a sus pretensiones la mds
amplia gravitacién posible. Sin embargo, todo ese itinerario de ajustes y
concesiones recfprocas no pasa a formar parte del cimulo de aprendizajes
y testimonios. Por el contrario, se supone que la convivencia democritica
estd mejor garantizada cuando cada una de las voces se desentiende de su
contribucién mayor o menor a la continuidad de bisquedas que procesa
el sistema politico, renunciando a cualquier responsabilidad por los equi-
vocos y confusiones en que incurren otros miembros. Al actuar de este
modo, los distintos actores terminan consoliddndose a sf mismos como
actores independientes, exonerados de dar cuenta a los demds de las
razones de sus distintos pronunciamientos.

Tal “independencia” constituirfa, para esta interpretacién, la mejor
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garantfa contra cualquier pendiente de complacencia oportunista, o de
complicidad con las posiciones mayoritarias o con las opiniones presti-
giosas. Cada actor-miembro del sistema resulta invitado a constituirse en
unaspirantea disefiador exclusivo de la decisién final del cuerpo politico,
a la vez que queda obligado a aceptar la resultante como un emergente
puntual, aislable del proceso recorridoy, por eso mismo, depurado de los
particularismos de quienes incidieron con sus aportes. Tales atributos
son, precisamente, los mds saneados titulos que puede exhibir una deci-
sién para ser aceptada como la expresién autorizada de la asociacién
politica.

En cambio, la interpretacién que subyace al modelo parlamentarista
se orienta en una direccién bien diferente. En este caso, las decisiones
institucionalmente procesadas nose legitiman como emergentes puntua-
les sino en cuanto prolongan y aseguran la continuidad de un debate entre
tradiciones politicas responsables ante la ciudadanfa. En ese sentido, las
medidasadoptadas tienen también como finalidad esencial condensar “el
estado de la cuestién” y ofrecer “resguardos especiales” para las voces y
criterios desatendidos, en el supuesto de que el debateseri llevado adelante
y reformulado interminablemente.

En el marco de esta interpretacién, cada asunto no tiende a conver-
tirse en una unidad independiente de andlisis y de realineamientos pun-
tuales. Tiende, mésbien, a figurar como una oportunidad parainsertarse,
con aportes nuevos y esclarecedores, en una larga cadena de argumenta-
ciones y contraargumentaciones, de testimonios a favor y en contra de
ciertos modelos de ciudadanfa y de ciertos criterios de equidad, disponi-
bles como referentes colectivos por el “uso publico de la razén”.

Desde el momento en que los aportes de los miembros del sistema
politico no irrumpen como voces aisladas, sino que se suman a esa larga
cadena de intercambios responsables, son evaluados desde la expectativa
exigente de su contribucién a un proceso compartido de exploraciones y
aprendizajes. En esa misma linea, también contribuyen al ajuste de los
criterios de pertinencia y relevancia en el tratamiento de los asuntos, asf
como a la ampliacién de las voces piblicamente reconocidas.

Y si esa interpretacién parlamentarista del ejercicio éptimo de la
ciudadanfa tiene un sesgo parcial y hasta distorsionante, no es el quesuele
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atribuirle la “sabidurfa convencional”. Mientras que el modelo presiden-
cialista y su interpretacién constructiva subyacente tienden a generar un
sistema politico equiparable a una “mdquina de aprender”, excesivamen-
te sensible a la mis ligera sefial de desviacién, de descontento o de exclu-
sién de situaciones, el modelo parlamentarista privilegia un cuidado
orientado en la direccién opuesta. Es excesivamente renuente a acoger
voces y reclamos sin antecedentes acreditados, les exige pagar un “dere-
cho de piso” muy caro y obliga aacumular muchas razonesy testimonios
para modificar orientaciones que se han probado como confiables y ren-
didoras. Siempre apuesta a mejorar estas dltimas a través de ajustes inter-
nos sucesivos, aun cuando sean responsables de ciertos fracasos puntua-
les.

Parte 111

La propuesta parlamentarista
y la tradicién politica uruguaya
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