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Capitulo 3
Formacién y disolucién de los
ejecutivos

En el capitulo precedente hemos visto el modo en que los distintos
sistemas electorales permiten a los electores orientarse entre las opciones
ofrecidas, condicionar el poder de los partidos, pero al mismo tiempo de
seguir, dentro de ciertos limites, la coordinacién de sus comportamien-
tos, indicado/sugerido por los dirigentes de los partidos, determinando,
al final, entre otras cosas, el resultado del voto segun sus preferencias y
conocimientos. Entre voto sincero y voto estratégico, recurriendo am-
pliamente al voto dividido, que, en el préximo capitulo, retomaré para
explicar mas a fondo el caso del gobierno de los Estados Unidos, los
electores eligen una variedad de asambleas definidas de distinto modo:
House of Commons en Gran Bretana, Assemblée National en Francia;
Bundestag en Alemania; Camera dei deputati y Senato (en Italia); House
of Representatives y Senate (en EE. UU.). Todas ellas son asambleas al
mismo tiempo electivas y representativas.

En los sistemas presidenciales, como en EE. UU., o en los sistemas
semi-presidenciales, como en Francia, los electores eligen también al jefe
del ejecutivo, que en el sistema semi presidencial francés puede encon-
trarse constrenido, en la cohabitacién, a compartir y a menudo incluso a
ceder una parte significativa de sus poderes de gobiernc a un Primer
ministro (que estd apoyado por una mayoria parlamentaria). En la con-
clusién del primer capitulo vimos de qué modo, segun Tsebelis (1995),
el problema a explorar esta constituido por la existencia y el numero de
los actores dotados de poder de veto. En este capitulo, sin pasar por alto
y sin subestimar el punto de vista de Tsebelis, el tema central esta consti-
tuido por las modalidades de formacion y de disolucion de los ejecuti-
vos, especialmente analizados en referencia a las relaciones que se esta-
blecen con las respectivas asambleas electivas y representativas que, de-
pendiendo de los casos, definiré Parlamentos en los sistemas parlamen-
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tarios y semi presidenciales y Congreso en el sistema presidencial de
Estados Unidos. Utilizaré preferiblemente el término ejecutivo en lu
dg “gobierno”, ya que referido tanto a los Estados Unidos como a Fra gé'ir
dicho término resultaria impropio. o
' _Dado que la pregunta de fondo de este capitulo concierne a las con
diciones y las modalidades de formacign y disolucién de los ejecutivos :
por lo tanto de la institucion mas importante, me interesajn tanto 17 .
normas y los procedimientos —vale decir, como dice Easton, a uell&lS
componentes del régimen que, entre otras cosas reglamenta; t(ld ?S
referente al ejecutivo—, como los actores, es deci’r slempre seguin E .
ton, las autoridades que obtienen y ejercen los car:gos ejecutivgs e
forman parte de los procedimientos de formacion y produccion c}ll qlue
normas influenciandolos, condicionandolos y determindndolos. N ) las
gidos por casualidad, los cinco sistemas politicos ofrecen todo ﬁn a(i)e .
co 4de posibilidades. Mas especificamente, se va del caso de Jos E taclim_
Unidos, donde el jefe del ejecutivo es elegido directamente por Ios al .
tores, al caso de la Italia de la Primera Republica, donde el 'eIf)e del s,
tivo y 'Ia totalidad de los componentes del ejecu)tivo son sﬂmancia?ecu-
te, designados por los partidos. La Francia de la Quinta i?e ;iblica rgen-
}}retaﬁa y Alemania ocupan posiciones intermedias, con mgdalidacyl r?ln
formacién de los ejecutivos que, como veremos dépenden signific es -
mente de la variedad de las combinaciones de lo; ordenes inst%tucioil\lla-
con los s‘istemas de partidos. Sin embargo, en estos sistemas olitiv:oa TS
norma siempre ha sido y sigue siendo que los cargos de o%iemo on
ocupados por expornentes de partido: party government. ’ o

Formacion de los gobiernos i
parlamentarios ;
parlamento y confianza del

Del algin modo todos los gobiernos parlamentarios deben tener un
relacion positiva, definida por la existencia explicita, es decir expres da
con un voto de confianza (verificacion de |a mayorié) o bien irrI: li it
vale décir hasta que no interviene un voto de desconfia,nza (pérdidg (licufl’
mz’iyona), con sus parlamentos. Cual es €Xactamente esta relacion meric:
mas de una profundizacién y de una especificacion. Comenzaré con |
.grad’uamén de importancia de las tareas del Parlamento que el eriodri1 i
inglés ngtgr Bagehot, experto en problemas constitucionales Ie:)stablecsi[ci1
hace casi ciento cincuenta afos (primera edicion inglesa 1867' trad. it
1995). Segun Bagehot (1995, pp. 141y 142) “La Cédmara de los (Eom nes
€s una camara electoral: es la asamblea que elige a nuestro Presideitnee’f
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“elige a las personas que le agradan. Y también las obliga a renunciar”. Y
también: “la de elegir al premier es hoy [1867] la funcion mas importante
de la Camara de los Comunes”. “...dado que la Camara de los Comunes
tiene el poder de hacer dimitir, ademas del de elegir, sus relaciones con
el premier nunca cesan. La Camara de los Comunes lo senala y él la
conduce”. Es importante notar que los verbos utilizados —*"dirigir” y
“conducir’— senalan, por un lado, una suerte de sugerencia de la direc-
cién a tomar que la Camara da al Primer ministro; por otro lado, senialan
con claridad que una vez dirigido por el camino que la Camara desea, la
conduccién, la guia, corresponde al Primer ministro. También es intere-
sante notar que “elegir” no significa, ni ahora ni entonces, una verdadera
votacion del Primer ministro inglés y sus Ministros por parte de los par-
lamentarios. Solo significa que se toma nota de la existencia de una ma-
yoria de parlamentarios que se reconocen en un partido y en el lider de
ese partido y que, por lo tanto, esa mayoria puede dar vida a un gobierno
y apoyarlo. Una vez contados los votos, y sobre todo las bancas, el lider
del partido que es mayoria es considerado (diria “reconocido”) de mane-
ra sustancialmente automatica, Primer ministro. El encuentro con la Rei-
na es una simple, pero importante, consagracion formal del cargo que ya *;
le ha sido reconocido por el Parlamento. Sélo para completar la informa-
cion agrego que en otros gobiernos parlamentarios, por ejemplo en Dina-
marca, Finlandia, Holanda, Noruega y, hasta 1975, Suecia (véase la tabla
en Muller y Strom 2000, p. 566) no hay necesidad de un voto de con-
fianza parlamentaria explicito para que el gobierno asuma el cargo.
Anticipo aqui que justamente la ausencia de un explicito voto de
confianza, o bien, como se dice, de “envestidura”, constituye una peque-
fia clausula técnico-constitucional de importantes consecuencias. De
hecho es gracias a esta no necesidad que en los paises mencionados fue y
sigue siendo posible la formacion de gobiernos de minoria, es decir, de
gobiernos que no tienen el apoyo de la mayoria absoluta de los parla-
mentarios (para la primera aguda y cuidada individualizacion del feno-
meno, véase Strom 1990). En cuanto a la Francia semi presidencial se
considera que el Primer ministro goza de la confianza de la mayoria del
Parlamento hasta que una mayoria absoluta opuesta no manifieste una
explicita mocion de desconfianza. En Alemania y en Italia, en cambio,
aunque con modalidades distintas, y, como veremos, con consecuencias
muy distintas también, la confianza efectivamente debe ser expresada a
fin de que el Canciller y el gobierno asuman el cargo.
En Alemania, nominado por el Presidente de la Republica, obvia-
mente en base a los datos electorales y parlamentarios y el conocimiento
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de las predisposiciones de los partidos, el Canciller es elegido por el
Bundestag con un voto de mayoria absoluta. Naturalmente, quien con-
cretamente se convierte en Canciller depende hasta ahora de una clara
definicion de las relaciones de fuerza entre los partidos y de la composi-
cion de las coaliciones de gobierno. Practicamente desde el comienzo de
la experiencia de la Republica de Bonn (1949), cada uno de los partidos
alemanes ha anunciado regularmente a sus electores antes del voto con
qué partido se aliaria, incluso durante la campafia electoral, como ya
hemos visto, para coordinar el comportamiento de voto dependiendo de
las necesidades y de los compromisos de la alianza. En estrecha obser.
vancia del principio de que quien obtiene mas votos debe tener mavor
poder politico (y responsabilidad), porque esto es lo que decidieron /los
electores, a los partidos y a los electores resultaba claro que se convertiria
en Canciller el jefe o bien el candidato del partido de mayoria en la
coalicién vencedora. Las excepciones fueron muy pocas, todas ellas en la
fase de transformacion y declino, por otra parte muy contenido por la
CDU alemana, que siguieron a la salida de la escena politica de Konrad
Adenauer y que llevaron a un nuevo orden. De modo que se convirtieron
en Canciller primero Ludwig Erhard (1963-1966), el Ministro de Econo-
mia al que se le atribuye con justicia buena parte del mérito del milagro
economico aleman, y luego el controvertido Kurt-Georg Kiesinger, que
condujo la Grosse Koalition con los socialdemocratas (1966-1969). Nj
los liberales, el segundo partido de la coalicién, tanto con los demécratas
como con los socialistas, ni los Verdes pensaron jamas en reivindicar el
cargo de Canciller aprovechando su posicién de indispensabilidad en la
formacion de las coaliciones de gobierno (el llamado poder de chantaje
pero ambos siempre han cbtenido el que es considerado el segundo car-,
g0 en importancia: el Ministerio de Asuntos Exteriores.

El caso italiano es relativamente mas complicado. Lo es, sobre todo
porque los gobiernos italianos siempre han sido gobiernos multipartidis-’
tas (para una sintesis, ver Pasquino 1995a; para un tratamiento mas ex-
tenso, Verzichelli y Cotta 2000), y también porque la explicita confianza
parlamentaria es necesaria para que asuma todo el gobierno, no sélo el
Presidente del Consejo, y porque la confianza puede ponerse también
sobre determinados actos de gobierno (mas a menudo sobre los decre-
tos). Ningin gobierno italiano ha sido derrotado en el voto de confianza
requerido por leyes especificas. Y, para ser precisos, en una sola ocasién
un gobierno italiano ha explicitamente solicitado un voto de confianza
que le ha sido negado por el parlamento: el gobierno de Prodi (mayo de
1996-octubre de 1998) derrotado por un solo voto de diferenci;t. En
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todos los otros casos las crisis de gobierno fueron, como se dice, extrapar-
lamentarias, nacidas fuera del Parlamento, en los conflictos entre los se-
cretarios de partido y algunas veces entre los jefes, y nunca sancionadas
por un explicito debate parlamentario y por un consiguiente voto de
desconfianza. Probablemente la mas clamorosa de estas crisis extraparla-
mentarias fue la del gobierno del penta-partido (PLI-DC-PRI-PSDI-PSI)
cenducido por el democristiano Ciriaco De Mita (abril 1988-mayo 1989),
obligado a renunciar por aquella afirmacion del vice-secretario socialista
Claudio Martelli en el Congreso nacional del PSI que decia que “cuando
el tranvia llega a la terminal se bajan todos, pero todos, incluido el con-
ductor”. En Italia los debates y los votos en el Parlamento sobre las razo-
nes que produjeron la pérdida de confianza del gobierno fueron cuida-
dosamente evitados por tres razones:

— La primera razén es no aumentar las divisiones y para no exacerbar los
conflictos en la mayoria saliente que, por lo general, estaba destinada
a ser también la mayoria (re)entrante.

— La segunda razén es que el Presidente del Consejo que renunciaba,
pero no formalmente privado de la mayoria, contaba con el otorga-
miento de una nueva prerrogativa para formar gobierno, y a menudo
la obtuvo.

— La tercera razén es que el debate parlamentario en condiciones de
crisis habria favorecido a la oposicion poniendo en evidencia al elec-
torado motivos de enfrentamiento politico en la mayoria de los casos
innobles e indignos.

El caso italiano ha sido mas complicado que el aleman y, en general,
que la mayoria de los casos de gobiernos europeos, a causa de la natura-
leza del sistema y del tipo de partidos. A partir de 1947 y hasta 1992 fue
sustancialmente claro que la formacion del gobierno habria tenido lugar
dentro de un perimetro politico y de partidos delineado con mucha
precision por la reciproca aceptabilidad de los partidos y por la Guerra
Fria que hacia imposible la participacion de los comunistas, que por otra
parte no agradaban mucho a la mayoria del electorado. De modo que las
modalidades de formacion de las especificas coaliciones y, terminada la
era de Alcide De Gasperi (1946-1953), la eleccion misma del Presidente
del Consejo, fue siempre objeto de convenios, no sélo entre partidos,
sino entre las distintas corrientes de partidos y, especialmente, dentro de
la Democrazia Cristiana, con amplios margenes de ambiguedad, y siem-
pre fueron bastante imprevisibles. Esto no quita que alguna regularidad
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en los comportamientos fue observada y permite generalizaciones funda-
das, incluso negativas, sobre aquello que se sabia que no se hubiera podi-
do hacer.

Cargos, politicas, votos y fermacion de los gobiernos

Parece oportuno ubicar la discusion sobre la formacién de los gobier-
nos en Italia en una perspectiva comparada que, en cierta medida, ilumi-
ne también otros casos y ponga de relieve la teorfa subyacente. La expec-
tativa inicial es que los partidos siempre quieren maximizar su poder,
por lo tanto obtener el mayor numero posible de cargos ministeriales,
comportandose de manera rigurosamente office-seeking. Si este es el obje-
tivo principal, los partidos siempre deberian tratar de crear coaliciones
definidas minime vincenti (minimum winning), es decir, prescindiendo de
cualquier otra consideracién, compuestas por el menor nimero posible
de partidos cuyo aporte sea suficiente para controlar la mayoria absoluta
de las bancas en el parlamento (Riker 1962). Para saber precisamente
cuales deben ser los partidos que van a formar el gobierno son necesarias
otras hipotesis y algun conocimiento de los tipos de partidos implicados.
Pero un aspecto parece definitivamente aceptado. Resulta dificil, por no
decir imposible, excluir de la formacion de cualquier gobierno al partido
que ocupa el centro de la formacion politica, al cual hace referencia el
elector “medic”. En el caso italiano el partido en el centro de la forma-
cion politica fue la Democrazia Cristiana, y el elector medio coincidia
ampliamente con el espacio politico ocupado por la DC. También, pero
no solo por esto, es interesante subrayar que en lItalia las coaliciones
minimas triunfantes no constituyeron las uniones gubernativas mas fre-
cuentes. Por el contrario, las coaliciones de gobierno italianas fueron mas
frecuentemente oversized, es decir coaliciones sobredimensionadas que
también contenian al menos uno, o incluso dos partidos numéricamente
superfluos respecto al objetivo minimo del control de una mayoria abso-
luta de bancas parlamentarias. En las otras democracias parlamentarias el
fenomeno de las coaliciones sobredimensionadas se ha presentado de
distintas formas a las italianas. Por ejemplo, en Holanda se tradujo en la
version “democracia consociativa” un acuerdo generalizado entre las eli-
tes politicas y sus partidos; en Austria, de 1955 a 1966, al igual que en
Alemania entre 1966 y 1969, en forma ligeramente distinta de Gran Coa-
licién entre los dos partidos mayores. En lItalia las coaliciones sobredi-
mensionadas eran explicables como la consecuencia de la existencia de
dos oposiciones, el PCl y el MSI, con los que los otros partidos no que-

94

T

Sistemas politicos comparados

rfan y no podian coalicionarse. Al mismo tiempo, los partidos de gobier-
no querian protegerse también contra el absentismo y la indisciplina de
sus parlamentarios y apuntaban a mantener las condiciones de una cola-
boracion duradera.

Cuando no fueron sobredimensionados, los gobiernos italianos tam-
bién se configuraron como gobiernos de minoria (minority), casi exclusi-
vamente “monocromaticos” democristianos, es decir, privados de una
mayoria parlamentaria absoluta preconstituida. En teoria, los gobiernos
de minoria, en una situacion de elevado conflicto ideolégico, deberian
ser todavia menos plausibles y practicables. Efectivamente, no sélo né
disponen de numeros indispensables para la aprobacién del balance del
Estado, votacién que requiere una mayoria absoluta, sino que deberian
ser totalmente vulnerables a las convergencias esporadicas entre los otros
partidos. En cambio, no sélo en algunos paises escandinavos, especial-
mente en Noruega y Suecia, los gobiernos de minoria han gobernado por
maés tiempo que cualquier otra coalicion, sino que incluso en ltalia se
han tenido frecuentes fases de gobiernos monocromaticos, todos demo-
cristianos (para una primera reflexién sobre estos gobiernos remito a Pas-
quino 1977; curiosamente falta un analisis profundo de la productivi-
dad de los dos gobiernos monocromaticos, llamados de la “solidaridad
nacional”, conducidos por Andreotti: 29 de julio de 1976-16 de enero
de 1978 y 11 de marzo de 1978-19 de marzo de 1979). Importante, con-
siderado sustancialmente eficaz, fue también el gobierno Moro-La Malfa
(23 d= noviembre de 1974-11 de febrero de 1976): un gobierno de mino-
ria democristiana-republicana tanto en la Camara como en el Senado.

El hecho —y los estudiosos apropiadamente han articulado sus ex-
plicaciones sobre la formacion y la supervivencia de las coaliciones de
gobierno— es que los partidos no son exclusivamente organizaciones
office seeking (o bien no buscan siempre y unicamente cargos, Muller y
Strom 1999), sino que persiguen también otros objetivos (Laver y Scho-
field 1990). Pueden:

— primero, querer influenciar en las politicas gubernamentales, com-
portarse como policy-seeking, apoyando al gobierno desde afueraa cam-
bio, justamente, de politicas convenientes; 0 bien,

— segundo, pueden renunciar a cargos de gobierno persiguiendo un
acrecentamiento futuro de sus votos, manteniéndose en la oposicion
y evitando asi cualquier responsabilidad por decisiones “impopula-
res”, pero criticando selectivamente al gobierno y sugiriendo alterna-
tivas; o bien,
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— tercero, manteni¢ndose en la oposicion, aun pudiendo ir al gobierno,
para mantener la cohesion de la organizacion de partidos, para evitar
y/0 aminorar las tensiones dentro del partido.

Pero de uno u otro modo debe subrayarse que conquistar cargos de
gobierno es un objetivo fundamental para los partidos porque —y nadie
ha sido consciente de este elemento que los partidos italianos, sus diri-
gentes y sus activistas —, con los cargos se influencian mas y mejor las
politicas, se parte de mejores posiciones para la conquista de los votos y
se gratifican un poco todos los componentes internos de la organizacion
de partido.

La segunda particularidad —no exclusividad— de la formacién de
los gobiernos en ltalia, estaba constituida por la eleccién del Presidente
del Consejo. En otros lugares, en los gobiernos multipartidistas, las pro-
babilidades de que el jefe del partido mas grande de la coalicién de
gobierno se convierta también en el jefe de gobierno son grandisimas, y
las excepciones muy limitadas. En el caso italiano, después de De Gaspe-
ri, las probabilidades de que el secretario en el cargo de la Democrazia
Cristiana, ampliamente el partido mas grande durante toda la Primera
Republica, se convirtiera en el jefe del gobierno eran muy limitadas. En
el caso de que esto sucediese, una vez convertido en jefe del gobierno,
inmediatamente debia dejar el cargo de secretario del partido, como por
ejemplo hizo Aldo Moro cuando se convirtié por primera vez en Presi-
dente del Consejo el 14 de diciembre de 1963. Cuando el secretario del
partido democristiano trato de acaparar también el cargo de Presidente
del Consejo, el gobierno conducido por ¢l duré poco y mal. Eso sucedié
con Amintore Fanfani, cuyo gobierno duré 209 dias: del 1 de julio de
1958 al 26 de enero de 1959; y con Ciriaco De Mita, cuyo gobierno durs
401 dias: del 13 de abril de 1988 al 19 de mayo de 1989. Nétese por otra
parte que después del intento de acaparamiento de los cargos de Fanfani
no volvié a haber otro intento durante casi treinta afos. En cambio no
tuvieron mayores obstaculos para acumular los cargos de secretario del
partido y de Presidente del Consejo, tanto por una cuestion de tempera-
mento como por el temor de perder el control de sus partidos, ni el
republicano Giovanni Spadolini (28 de junio de 1981-30 de noviembre
de 1982), ni el socialista Bettino Craxi (4 de agosto de 1983-16 de abril
de 1987: extraigo todos los datos del valioso volumen de Calandra 1996).

En sintesis, podemos concluir que las caracteristicas fundamentales
de la formacion de los gobiernos en ltalia a partir de 1953 fueron todas
en sentido negativo: no existié ninguna influencia directa y ningun au-
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tomatismo entre la expresion del voto de los electores y la formacion de
los gobiernos, cuya composicion estuvo sujela a frecuentes ajustes/cam-
bios, en promedio tres/cuatro, durante la misma legislatura. Los electores
no tenian ningun conocimiento previo de los candidatos al cargo de
Presidente del Consejo y los partidos no efectuaban ninguna camparna de
informacion en ese sentido y ninguna coordinacién del comportamiento
de los electores. Los partidos obtenian de sus electores una delegacion
politica sustancialmente en blanco y la gastaban sin control y, en la préc-
tica, sin tener que rendir cuentas. De todos estos puntos de vista es licito
concluir que la Primera Republica fue efectivamente un sistema politico
en el que los partidos tuvieron un extraordinario poder politico, contro-
lando las instituciones y manipulando, en sentido no sélo técnico, al
electorado. La critica a los partidos, incluido el Partito Comunista Italia-
no, de haber dado vida a una partidocracia resulta, en consecuencia,
ampliamente justificada (para profundizar ver Pasquino 1995b).

En cierta medida la situacion ha cambiado, tanto por la reforma de
los mecanismos electorales como por las modalidades de competicion
politica a partir de 1993. Reformulando lo que se ha considerado mas
arriba como caracteristicas en negativo del proceso de formacion de los
gobiernos italianos es posible sostener que desde 1994 los electores, en el
caso de la victoria del centro-derecha, saben con casi absoluta certeza
quién se convertira en Presidente del Consejo y qué partidos formaran
parte de la coalicién de gobierno; pero en el caso de la centro-izquierda/
Olivo la situacién ha sido bastante diferente (herencia de la Primera Re-
publica que los partidos sélidamente fundados en esa Republica Hevgn
consigo): ausencia de un candidato compartido en 1994; cambio, sin
aviso previo y rompiendo un pacto electoral, de tres Presidentes del Con-
sejo (Prodi, D’Alema y Amato) en el periodo 1996-2001; elecciones del
2001 afrontadas con un solo candidato, Francesco Rutelli, elegido “a
dedo” o por teléfono, y no ciertamente, un jefe reconocido y legitimado
por una coalicion sustentada.

Desde el punto de vista constitucional lo que sigue siendo objeto de
controversia es si, en el caso de una crisis de gobierno, el Parlamento
debe disolverse o bien si el Presidente de la Republica debe analizar
todas las alternativas practicables antes de declarar su disolucién. Es im-
portante sefialar, que la disolucion casi automatica e inmediata en caso
de crisis de gobierno es la solucion hacia la cual se orientaron de manera
inexorable todas las democracias parlamentarias europeas, aunque expe-
riencias distintas son técnica y politicamente practicables tanto en Ale-
mania, caso que serd analizado mas adelante, como en Espana. Hasta
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ahora la respuesta italiana, contra las criticas berl
de Ia mayoria parlamentaria, ha privilegiado (Pasquino 2000) |
tucion formal, sus no impecables praxis y 1
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ner la disolucion anticipada.

Figura 3.1 Caracteristicas distintivas del parlamento italiano
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cion es ventilado/amenazado por el jefe del gobierno no tanto contra la
oposicion —que de todos modos, en este caso, gana algo, pudiendo de-
nunciar en la campana electoral la incapacidad del gobierno y su mayo-
ria parlamentaria, sus contrastes, su improductividad— sino contra la
mayoria parlamentaria o esa parte de ella que (no) apoya al gobierno. El
poder de disolucion impone concordancia y disciplina en la mayoria.
Democraticamente, es justo que asi sea. En efecto, el gobierno sera consi-
derado responsable de lo hecho, de lo deshecho y de lo mal hecho. Por
lo tanto debe hacer uso de los instrumentos institucionales a su disposi-
cion para llevar a cabo su programa al maximo; y si por disensos internos
no lo consigue, debe poder pedir nuevamente un mandato a los electo-
res, excluyendo, eventualmente, a los actores de partido mas nocivos de
la futura coalicion.

Justamente porque estdn empenados no sélo en garantizar una estabi-
lidad politica que impida el desgaste institucional como consecuencia de
una serie de elecciones anticipadas y en un lazo de tiempo relativamente
corto, se ha demostrado, en varias ocasiones (Strom 1990; Laver y Scho-
field 1990) que los mismos gobiernos de minoria no son ni menos dura-
deros, ya que es igualmente dificil sustituirlos, ni menos productivos que
los gobiernos minimos vencedores ni que las coaliciones gubernativas
sobredimensionadas, ya que sus posibilidades de duracién se justifican
en base a su capacidad de formular e implementar politicas publicas.
Aun cuando resta mucho por hacer en este campo, relacionando natura-
leza del gobierno con estabilidad, productividad con calidad de la legis-
lacion, las generalizaciones elaboradas hasta ahora son importantes y sig-
nificativas. Particularmente —resumo para aclarar— no es el tipo de coa-
licion de gobierno lo que determina y explica las capacidades de imple-
mentacion de politicas publicas. Mas bien son los partidos que compo-
nen esos gobiernos (referente a esto es muy estimulante el volumen cura-
do por Castles 1982), y, naturalmente, los mismos hombres politicos con-
vertidos en gobernantes, su competencia y su imaginacion para dar una
impronta mas o menos positiva a la accién de gobierno.

La formacion del ejecutivo en los sistemas presidenciales

Después de este rapido pero exhaustivo analisis sobre la formacion de
los gobiernos en algunas democracias parlamentarias es oportuno otro
igualmente rapido pero exhaustivo analisis del sistema presidencial esta-
dounidense. Prescindiendo de cualquier variacién en los poderes cons-
titucionales y en el sistema de partidos que son importantes y merecen
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viembre, y el de su asuncion, el 20 de enero, el Presidente, con su tran-
sition team, haya rapidamente procedido a los nombramientos mas im-
portantes de sus colaboradores con rango ministerial, los secretarios (el
fasciculo de PS. Political Science & Politics, 2002, contiene una serie de
luminosas reflexiones de estudiosos y técnicos emperiados en la dificil,
porque fue temporalmente abreviada, transicion de Clinton a Bush). Existe
un unico obstaculo que, en circunstancias normales, es esencialmente
formal, representado por las sesiones informativas (hearings) del Senado
y su voto de confirmacion de los secretarios nombrados por el Presiden-
te. Incluso cuando en el Senado existe una mayoria no favorable al Presi-
dente, constituida por parlamentarios pertenecientes al otro partido, es
reconocida al Presidente, salvo para néminas muy controvertidas, la pre-
rrogativa de elegir a sus secretarios sin interferencias. Por otra parte el
Presidente sabe desde el comienzo cuales podrian ser las néminas parti-
cularmente controvertidas. Por lo tanto, la famosa regla de las “reacciones
previstas” entra en accion, por un lado, sugiriendo al Presidente qué
nominas deben evitarse, y por el otro impulsandolo a sondear previa-
mente la disponibilidad de los senadores para evitar tanto un enfrenta-
miento durante la llamada “luna de miel” como una derrota que podria
dejar marcas.

En el arco de pocas semanas el Presidente ha dado vida a su ejecutivo
que nunca puede estar compuesto por parlamentarios en funciones, que
representa las distintas almas del partido, que apunta a un equilibrio
entre politicos y profesionales competentes que, algunas veces, premia a
los que han apoyado/financiado su camparnia electoral. Cada cambio del
inquilino de la Casa Blanca viene acompartiado de un cambio verdadera-
mente sustancial de su equipo de colaboradores, como han significativa-
mente atestiguado, en tiempos recientes, las Administraciones de Jimmy
Carter, Ronald Reagan y Bill Clinton. Ligeramente distintos, pero de un
modo verdaderamente interesante, fueron los equipos de George Bush y
de George W. Bush. Efectivamente, el primero, ya Vicepresidente de Re-
agan, en parte heredd y en parte decidié mantener consigo personal po-
litico experimentado. El segundo, gobernador de Texas, dado que era
mucho menos central en la red de relaciones politicas de Washington,
ocho afios después recurri¢ a algunos de los viejos colaboradores de su
padre, garantia de seguridad y competencia, ademas de significar una
red de lazos ya consolidados. En teoria se puede afirmar que la alternan-
cia en el sistema presidencial estadounidense es verdaderamente porta-
dor de recambio politico, con una significativa circulacion de personas e
ideas. En cuanto al spoils system que deberia/podria implicar a alrededor
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de cuatro mil cargos burocraticos y politicos, los mas importantes son
asignados con bastante rapidez, mientras que los subalternos pueden
incluso no ser redistribuidos.

Sin embargo, si es verdad que el Presidente no puede perder la mayo-
ria, también es verdad que no son {recuentes los casos de componentes
del ejecutivo presidencial obligados a ofrecer la renuncia por una multi-
plicidad de razones que van de la manifiesta incompetencia a algan gra-
ve error operativo, de problemas éticos al deseo, incluso, de hacer otra
vida, de volver a lo privado. En efecto son bastante raras las uniones
presidenciales que duten intactas durante todo el mandato del Presiden-
te. Por el contrario, las sustituciones tienen lugar con relativa frecuencia,
que es mayor en los cargos subalternos, es decir, para decirlo de un modo
positivo, los cargos mas estables conciernen habitualmente al Secretario
de Estado, al Secretario del Tesoro y al Secretario de Defensa. Aunque no
es absoluta, la discrecionalidad del Presidente al formar su ejecutivo y al
proceder haciendo ajustes y recambios resulta muy elevada. En cierto
sentido esta discrecionalidad tiene un importante significado para la teo-
ria democratica. Ejerciéndola el Presidente asume plenamente la respon-
sabilidad de sus nominas y, por lo tanto, del éxito/fracaso de sus colabo-
radores y de su obra de gobierno. Finalmente, la estabilidad en el cargo
por todo un mandato implica también la posibilidad de correcciones en
curso e impide una ulterior coartada a Presidentes incapaces.

Vale la pena una breve digresion para subrayar que el sistema presi-
dencial estadounidense es significativamente distinto al de las republicas
latinoamericanas a causa del sistema de partidos. Como las distintas asam-
bleas representativas latinoamericanas son elegidas con sistemas electora-
les de tipo proporcional, la seleccion de los ministros debe tener muy en
cuenta el tipo de coalicion de partidos que en el Congreso apoyara al
Presidente. Naturalmente, ya que es perfectamente consciente de esta
situacion, que opera como un vinculo a su discrecionalidad, la unién
“gubernativa” que el Presidente construira tendra en cuenta algunas ca-
racteristicas que estan presentes y en construccion en la formacion de los
gobiernos parlamentarios multipartidistas. Entonces, si por ejemplo, como
en Chile, son los socialistas los que designan, de entre sus propias filas,
al Presidente (Ricardo Lagos, 2000-2006), los democristianos, entre otras
cosas relativamente mas consistentes en términos de votos, obtendran,
por un lado, algunos cargos institucionales importantes, una ¢ ambas
Presidencias de las dos ramas del Congreso, y, por el otro, podran pedir
algunos de los Ministerios que tradicionalmente prefieren: el Ministerio
de Exterior, el de Instruccion y el de Industria, dejando a los socialistas,
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por ejemplo, el Ministerio de Trabajo. La atribucion de los llamados “por-
tfolios” (las carteras ministeriales) responde, también en los sistemas pre-
éidenciales, a reglas que fueron cuidadosamente individualizadas por
re6ricos de la formacion de las coaliciones parlamentarias (Lavery Shepsle,
1994) y que si no resultan suficientemente respetadas puedgn condgar a
tensiones y conflictos no solo entre los partidos de la coalicion presiden-
rial, sino también entre el ejecutivo y la mayoria que deberia apoyarlo en

el Congreso.

Figura 3.2 Caracteristicas distintivas del presidencialismo en
Estados Unidos.

Jefe del Estado | Presidente

y del Gobierno ‘
eleccién popular* por un mandato cuatrienal renovable una vez, no

puede perder el apoyo de la mayoria, no puede disolver el

Parlamento/ |Camara de los Representantes Senado
Congreso 100
bicameral 435
diferenciado | elegidos cada dos anos dos Senadores' por. Estado
mandato de seis anos

Sistema electoral | mayoritario simple en colegios uninominales

* Mas precisamente, en cada uno de los Estados el candidato presidencial que obtlec?e
la mayorfa incluso relativa de los votos populares gana todos los votos del los llamados
Grandes Electores que tienen un numero igual a las bancas que esperan a cadg
especifico Estado en la Camara de los Representantes y en el Senado. EI candidato
presidencial que obtiene el mayor numero de Grandes Electores se convierte en

Presidente.

A propésito de los sistemas presidenciales

Varios componentes del presidencialismo, comenzando por la dura-
cion prefijada del cargo de Presidente, se encuentran también en 195
regimenes semi-presidenciales, pero exagerar las similitudes entre los sis-
temas presidenciales y los sistemas semi-presidenciales, particularmente
entre Estados Unidos y la Quinta Republica, seria un error muy grave.
Los dos sistemas, como todos los sistemas de gobierno, son comparables,
pero, contrariamente a lo que a menudo se escribe, no son similares en
cuanto a su dinamica y funcionamiento.

Para comenzar, el semi-presidencialismo no se ubica a medio ca-
mino entre el parlamentarismo y el presidencialismo (acuerdo pler’ia-
mente con Sartori 2000, pp. 135-153) y tampoco oscila como un pén-
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dulo entre uno y otro. Por el contrario, todas las variantes, que son
muchas (Ceccanti. Massari y Pasquino 1996 y Rinella 1997) tienen
una configuracion propia, especifica, con propiedades y consecuen-
cias institucionales significativamente distintas tanto del parlamenta-
rismo como del presidencialismo. En sustancia, el semi-presidencia-
lismo francés no es, como alguien sostiene, un presidencialismo me-
nos fuerte, o bien un parlamentarismo mas fuerte. Es, en cambio, un
régimen en si mismo, con normas propias y procedimientos de for-
macicn, de funcionamiento y de transformacién que difieren de ma-
nera significativa tanto de los presidencialismos como de los parla-
mentarismos en plural (me permito remitir para las aclaraciones ne-
cesarias a Pasquino 1997).

También el Presidente de la Quinta Republica francesa es elegido
directamente por los electores y puede ser destituido solamente con
el juicio politico. Es el jefe de Estado, pero debe nombrar un jefe de
gobierno, un Primer ministro. Por lo tanto, el ejecutivo de la Quinta
Republica es dual, teniendo potencialmente dos cabezas, mientras que
el ejecutivo norteamericano tiene una sola, que puede ser “cortada”
por el Congreso, pero solamente en casos excepcionales, y, para vol-
ver a Bagehot, un buen parlamentarismo como el inglés tiene, como
secreto eficiente, una cabeza, el Primer ministro, que conduce un
cuerpo compacto: su mayoria parlamentaria. Ademds, a diferencia del
Presidente de los Estados Unidos, el Presidente de la Quinta Republi-
ca puede disolver al Parlamento, a lo sumo, una vez al afo, o bien,
constitucionalmente, cada afio.

Naturalmente ningiun Presidente francés ni de ningun otro sistema
semi-presidencial ha procedido jamas a disoluciones repetidas e in-
sensatas, todos ellos conscientes de que una crisis constitucional po-
dria arrastrar consigo al Presidente mismo como persona, o incluso la
Presidencia como institucién y, probablemente, a todo el sistema po-
litico. El Primer ministro francés —y este es el punto mads relevante
para el analisis de la formacion y la disolucién del ejecutivo en la
Quinta Republica—, deseado por el Presidente y nombrado por él, o
bien indeseado, pero igualmente nombrado por el Presidente, en tan-
to que obtorto collo, ya que es apoyado por una mayoria parlamentaria
opuesta y adversa a él, ocupa y permanece en el cargo a menos que la
Asamblea nacional vote la desconfianza con mayoria absoluta, o bien,
hasta que el Presidente, habiendo evaluado perfectamente la situa-
cién, lo destituya, consiguiendo identificar y construir una mayoria
parlamentaria diferente.
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Nétese que en la Quinta Republica francesa —en Polonia, por ejem-
plo, la confianza explicita es necesaria, pero, especificamente, bajo la
proteccion del Parlamento multipartidista y fragmentado, para que el
Presidente no imponga un Primer ministro indeseado—, al Primer
ministro designado no le es necesaria una confianza explicita. Es su-
ficiente una confianza presunta. Esto, obviamente, vuelve mas simple
tanto la formacion como el funcionamiento del gobierno y ha vuelto
mucho mas raro, incluso sustancialmente inexistente y practicamente
imposible de proponer, un voto de desconfianza de la Asamblea na-
cional hacia el Primer ministro.

Esta imposibilidad de proponer, por otra parte, no es una garantia
absoluta de estabilidad en el cargo para cualquier Primer ministro. De
hecho el Presidente de la Republica puede decidir su sustitucion, y lo
ha hecho, prescindiendo del hecho que el Primer ministro sustituido
goce todavia de la confianza de la Asamblea nacional. Sin embargo
esta sustitucion es posible Unicamente en una situacion: cuando la
mayoria politica que ha elegido el Presidente es la misma que la ma-
yoria en la Asamblea nacional. En este caso ¢l Presidente es también
el jefe reconocido de la mayoria parlamentaria. Entonces, si lo desea,
podra sustituir a los Primeros ministros por diversas razones —para
cambiar politicas, otorgar un renovado dinamismo al gobierno, para
prepararse para nuevas elecciones, para descargar la responsabilidad
de decisiones equivocadas, por incompatibilidad de caracteres—y lo
ha hecho, con la conciencia de que “su” mayoria parlamentaria no
recurrira a ningun voto de desconfianza contra el Primer ministro
nombrado por “su” Presidente, voto que seria perjudicial para ambos
(para un analisis agudo del rol y la popularidad de los distintos —
s6lo 16 en 53 afios— Primeros ministros de la Quinta Republica, véa-
se Parodi 1997). Para el Presidente el dano seria imaginable: sin el
apoyo de su misma mayoria, perderia el prestigio; para la mgyoria
parlamentaria el dano podria ser importante. En efecto, el Pre;@ente
seguramente encontraria la ocasiéon para una disolucién anticipada
de la Asamblea nacional con la esperanza de obtener una mayoria
constituida por parlamentarios méas maleables.
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Figura 3.3 Caracteristicas distintivas del semi-presidencialismo francés

Jefe del Estado | Presidente de la Republica

con poderes ejecutivos
eleccion popular directa
mandato quinquenal renovable

nomina

Gobierno | el Primer ministro que también
debe tener el apoyo
implicito de la mayoria de la

v

Parlamento | Asamblea nacional Senado
bicameral
diferenciado | 577 parlamentarios 321

asimétrico | electos con mandato electos por nueve anos por un
quingquenal en colegios colegio formado por
uninominales con sistema parlamentarios,
mayoritario de segunda representantes de los
vuelta Consejos de Departamento

y Municipales

La sustitucion de los Primeros ministros por obra de “sus” Presiden-
tes, con una mezcla de las motivaciones sefialadas mas arriba, ha sido
efectuada tanto por Charles De Gaulle como por Francois Mitterrand.
Mas parsimonioso, en sus once anos de mandato presidencial (1958-
1969), De Gaulle cambid solo tres ministros: Michel Debré, Maurice Couve
de Murville y Georges Pompidou. En sus catorce afios como Presidente
Mitterrand nombré y destituyé a cinco Primeros ministros, dos en el
curso de su primer mandato (1981-1988): Pierre Mauroy y Laurent Fa-
bius; y tres durante su segundo mandato (1988-1995): Michel Rocard,
Edith Cresson y Pierre Bérégovoy. En los ultimos dos afios de ambos
mandatos, a causa de la cohabitacién con una mayoria parlamentaria de
centro-derecha, Mitterrand debié nombrar Primer ministro, primero al
jefe de la mayoria parlamentaria gollista-giscardiana Jacqges Chirac, y des-
pués al elegido por Chirac, que se preparaba para la sucesion presiden-
cial: Edouard Balladur. Incidentalmente, aun cuando todos los Primeros
ministros nutrian legitimas ambiciones presidenciales, sélo ocho de ellos
probaron suerte y apenas dos de ellos, Georges Pompidou y Jacques Chi-
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rac, consiguieron (y Chirac recién en el segundo intento) ser clegidos en
el Palacio del Eliseo (ver las muy inteligentes consideraciones de Portelli
1997, nota: aqui y en otras partes siempre actualizo los datos y analisis
con lo que sabemos de las fases sucesivas a la publicacién de los textos a
los cuales hago referencia).

Paradojicamente, a la luz de este evidente y frecuente intercambio de
Jos Primeros ministros, parece correcto extraer una doble generalizacion.

— Primero: cuando mayoria presidencial y mayoria parlamentaria coin-
ciden, el Presidente usa su poder de nominar para una multiplicidad
de objetivos, los mas importantes de los cuales son:

1. cambiar politicas;
2. ponerse en sintonia con la opinién publica.

— Segundo: cuando hay cohabitacion (fenomeno que sera explicado
mis adelante), el Primer ministro es mas estable en el cargo, ya que su
mayoria parlamentaria esta obligada a apoyarlo y tiene todo el interés
politico de hacerlo, e incluso de ser lo mas operativa posible, para
evitar darle al Presidente de la Republica cualquier pretexto de diso-
lucién anticipada de la Asamblea nacional.

— Probablemente el ejemplo mas significativo de este tipo lo ofrece el
Primer ministro socialista Lionel Jospin, jefe de una mayoria de iz-
quierda plural que, con Chirac presidente, permanecié en el cargo
durante toda la legislatura (1997-2002), decidiendo espontaneamen-
te su renuncia después de la dolorosa derrota electoral sufrida, sin
siquiera el paso al ballotage, en ocasion de las elecciones presidencia-
les del 21 de abril de 2002. Esas dimisiones no eran deseadas, y sin
embargo le permitieron a Chirac dar vida a un gobierno por un lapso
de tiempo establecido, durante el periodo de la campana electoral
para las elecciones parlamentarias, mayo-junio, nombrando como
Primer ministro a Jean-Pierre Raffarin, que asumio, como se sabe, sin
necesidad de un voto de confianza de la Asamblea nacional, que no
hubiera podido tener, porque las izquierdas todavia eran mayorita-
rias, y reconfirmado luego, después de la victoria del centro-derecha
en las elecciones legislativas de junio de 2002.
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Tabla 3.1 Presidentes y Primeros ministros en Francia (1958-2002)

Presidentes
de la Republica

Primeros ministros

Charles De Gaulle
(1958-1969)

Georges Pompidou
(1969-1974)

Valéry Giscard d’Estaing
(1974-1981)

Frangois Mitterrand
(1981-1988)

Frangois Mitterrand
(1988-1995)

Michel Debré (febrero 1959-abril 1962)
Georges Pompidou (junio 1962-junio 1968)
Maurice Couve de Murville

(agosto 1968-junio 1969)

Jacques Chaban-Delmas (julit@69-junio 1972)
Pierre Messmer (julio 1972-junio 1974)

Jacques Chirac (junio 1974-junio 1976)
Raymond Barre (septiembre 1976-abril 1981)

Pierre Mauroy (junio 1981-julio 1984)
Laurent Fabius (agosto 1984-marzo 1986)
Jacques Chirac (abril 1986-abril 1988)

Michel Rocard (mayo 1988-mayo 1991)
Edith Cresson (junio 1991-marzo 1992)

Pierre Bérégovoy (abril 1992-marzo 1993)
Edouard Balladur (abrit 1993-mayo 1995)

Jacques Chirac Alain Juppé (mayo 1995-mayo 1997)
(1995-2002) Lionel Jospin (junic 1997-abril 2002)

Jean-Pierre Raftarin (abril 2002-junio 2002)
Jacques Chirac Jean-Pierre Raffarin (junio 2002- )
(2002-2007)

Fuente: Adaptacion, actualizada y completada a partir de los datos de Parodi (1997, p. 91).
Puse en negritas los Primeros ministros en fase de cohabitacion,

Los gobiernos franceses de la Quinta Repuiblica francesa, a pesar de la
propension de su fundador, el general Charles De Gaulle, a reclutar a
algunos importantes tecnécratas, fueron esencialmente gobiernos de parti-
do (Reif 1987). Es decir, que todos tuvieron una clara connotacién parti-
daria, con Primeros ministros (salvo Georges Pompidou y Couve de Mur-
ville, no por casualidad nombrados por De Gaulle) y ministros de ex-
traccion partidaria, con los partidos formulando y decidiendo las politi-
cas publicas y nombrando personas afines a ellos para los cargos para-
politicos mas elevados. Por lo tanto no puede sorprender que en el caso
de los gobiernos franceses de la Quinta Republica haya encontrado apli-
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cacion la teoria de la atribucion de los cargos segun la fuerza, la repre-
sentatividad y las preferencias de los partidos y sus dirigentes tanto para
el centro-derecha, los gaullistas y los giscardianos, como para la llamada
izquierda plural. En cuanto a la composiciéon de las coaliciones que se
presenitan como candidatas para gobernar, hemos visto que su oferta de
cohesién, estabilidad y decisién se vuelve imperativa por las caracteristi-
cas del sistema electoral a segunda vuelta y constituye un requisito im-
portante para la victoria electoral.

El secreto eficiente del modelo de Westminster

No hay ninguna duda de que el caso mas simple de forinacién del
gobierno es el que se verifica en Gran Bretafia. Automaticamente el jefe
del partido que obtiene la mayoria absoluta de las bancas en el Parlamen-
to es reconocido Primer ministro de la Reina (Rose, 2001). La atencién,
por lo tanto, debe desplazarse a las modalidades con las que se deviene
jefe de un partido (y Rose 2001 también hace eso). Efectivamente, en el
sistema politico inglés podria suceder no sélo que quienes conquistan el
liderazgo del partido se vuelven automaticamente candidatos al cargo de
Primer ministro —y, por lo tanto, los parlamentarios y los inscriptos,
cuando votan por el lider de su partido, tienen muy en cuenta esta con-
sideracién—, sino también que perdiendo el liderazgo del partido se
pierde por consiguiente el liderazgo del gobierno. La paradoja, o si se
prefiere, la regla del juego de la premiership, es la siguiente: el Premier
nunca es derrocado y mucho menos sustituido por una victoria de la
oposicion en el Parlamento. No existe ninguna posibilidad de derribar a
las mayorfas decididas por los electores, mucho menos a través de opera-
ciones transformistas de parlamentarios en busca de bancas seguras para
la reeleccion. Pero el Primer ministro corre el riesgo de ser sustituido a
través de un voto de sus colegas de partido. Esto es exactamente lo que le
sucedio a Margaret Thatcher en octubre de 1990, después de once anos
de una conduccién ininterrumpida del gobierno y del partido. Cuando
el voto en el grupo parlamentario conservador para la renovacién habi-
tual del cargo de jefe del partido —voto que la veia a la cabeza, pero sin
conseguir en la primera vuelta la necesaria ventaja numérica sobre el
segundo contendiente— sefialé un conspicuo disenso hacia ella, por las
politicas que venia actuando y por su estilo crecientemente autoritario,
Margaret Thatcher asumié el hecho y decidié renunciar. El tinico Primer
ministro que en el siglo XX gano tres elecciones generales consecutivas
(1979, 1983 y 1987), salia de escena con un voto de desconfianza, aun-
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que solo parcial, de la asamblea de los parlamentarios de su propio par-

tido, el conservador.

Tabla 3.2 Primeros ministros ingleses: eleccién y duracién en
funciones (1945-2002)

Convertido en PM  Convertido en PM Cesado como PM  Cesado como PM
después de una durante el mandato después de una durante el mandato

eleccion general parlamentario eleccion general parlamentario

Attlee (L), 1945 Attlee (L), 1951

Churchill (C), 1951 Churchill (C), 1955
Eden (C), 1955 Eden (C), 1957
Macmillan (C), 1957 Macmillan (C), 1963
Home (C), 1963 Home (C), 1964

Wilson (L), 1964 Wilson (L), 1970

Heath (L), 1970 Heath (L), 1974

),
Wison (L), 1974 Wilson (L), 1976

Callaghan (L), 1976 Callaghan (L), 1979

Thatcher (C), 1979 Thatcher (C), 1979

Major (C), 1990 Major (C), 1997

Blair (L), 1997

Fuente: Adaptacion de King (1999, p. 26) y actualizado.

Por otra parte, ni las dimisiones de Margaret Thatcher ni su susti-
tucion en el curso de la legislatura, sin un pasaje electoral, represen-
tan un suceso excepcional en la historia politica inglesa. Teniendo en
consideracion sélo el perfodo de posguerra, la Tabla 3.2 pone en evi-
dencia que cinco de los doce Primeros ministros que Gran Bretana
fuvo en el ultimo medio siglo asumieron sus cargos sin haber ganado
las elecciones generales, sino, por decirlo asi, por sucesion interna. Y
aunque dos de ellos, los conservadores Macmillan y Major, ganaron
después una eleccion general, dos de ellos, el laborista Callaghan y el
mismo Major, perdieron las elecciones sucesivas cuando eran Prime-
ros ministros en funciones, o, para usar una terminologia m4s fre-
cuente en Estados Unidos, cuando eran incumbent.

Recientemente el Partido conservador cambig Jas modalidades para
la eleccion de su lider Yy por consiguiente de su candidato a vivir en e]
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N° 10 de Downing Street. El voto del grupo parlamentario redujo a
dos las alternativas de los candidatos, que después son sometidas al
voto de los inscriptos. Para una correcta comprension del caso inglés
hay tres puntos que deben ser bien tenidos en cuenta.

— EI primero es que no existe ninguna eleccién popular directzli del
Primer ministro que, de lo contrario, segun una coherente logica
democratica, no deberia y no podria ser sustituido por los parla-
mentarios de su partido.

— El segundo punto, parcialmente relacionado con el primero, es
que todos los electores son perfectamente conscientes de que. la
victoria de los Conservadores por sobre el New Labour llevara a
Downing Street a ese especifico lider del partido victorioso.

— EI tercer punto es que estos resultados se deben a la espgcifiga
estructuraciéon del sistema de partidos inglés en sentido biparti-
dista y no a mecanismos institucionales susceptibles de ser imita-
dos e importados.

Justamente porque el lider que ha ganado las eleccione§ es el jefe
de su partido, una vez que se ha convertido en Primer ministro ad-
quiere un extraordinario poder, tanto para nombrar como para desti-
tuir a sus ministros. Dado que con toda evidencia la personalidad del
Primer ministro puede constituir una ventaja, o bien un elemen_to
preocupante para su partido, especialmente duranAte una campana
electoral, y para la imagen del partido en la opinién pubhca,. sus
ministros y sus parlamentarios evitan, en la medida de lo posible,
debilitarlo, para no debilitar de ese modo al partido entero. L'os par-
lamentarios son la base de sostén insustituible del Primer ministro en
funciones (y del Primer ministro “sombra”) y con'sti.tuyen el pool de
competencia y representacién del que el Primer ministro recluta a to-
dos los ministros y a los junior ministers.
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Figura 3.4 Caracteristicas distintivas del parlamentarismo inglés

Jefe del Estado |La Reina

“reconoce” al jefe del partido que ha obtenido la mayoria absoluta
de las bancas en el Parlamento como

Gobierno |Primero ministro

ningun voto de confiahza necesario, pero posibilidad de
desconfianza por obra de la Camara de los Comunes que el PM
tiene el poder de disolver anticipadamente, eligiendo la fecha mas
favorable para nuevas elecciones

Parlamento |Cdmara de los Comunes| | Camara de los Lords
bicameral
fuertemente | 659 parlamentarios 698 (octubre de 2002)*
asimétrico |elegidos por cinco afios
en colegios uninominales
con sistema mayoritario
simple

" 91 Lords hereditarios; 553 Lords vitalicios; 28 Law Lords; 26 Obispos Lords.
Antes de la reforma los lords eran 1330, de los cuales 759 hereditarios.

Aqui probablemente es oportuno hacer una consideracion compara-
da relativa al rol de los parlamentarios, que esta extremadamente conec-
tada a las relaciones entre el ejecutivo y el legislativo, o bien entre el
gobierno y el parlamento. Efectivamente, muchos estudiosos han notado
que en distintos sistemas politicos de Europa continental la inestabilidad
de los gobiernos, los cambios de alianzas en el Parlamento, los frecuentes
reajustes sirvieron, y probablemente sigan sirviendo, de valvula de esca-
pe para las tensiones entre los partidos y dentro de cada uno de ellos, Y,
a veces, fueron también un modo para reubicar a un gobierno en sinto-
nia con algunos poderosos grupos de interés. De modo que muchos par-
lamentarios tenian o bien creian tener en su poder el bastén de ministro
0, por lo menos, de subsecretario, y, de todos modos, aspiraban a procu-
rarselo con sus comportamientos desestabilizadores. Concluida la inesta-
bilidad de los gobiernos, una vez que las sacudidas se han vuelto impo-
sibles, drasticamente reducidas a meros reajustes, pareceria inevitable
que crezca la insatisfaccion de los parlamentarios por su papel subordi-
nado de simples soldados, adeptos al voto electrénico en las aulas parla-
mentarias, pero, en Westminster, el voto se expresa fisicamente con todos
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los que estan a favor, que van a un lado de la gran aula, y los contrarios,
que van al otro lado, lo cual es definido como “division”. En realidad,
sigue habiendo reajustes tanto en la Quinta Republica francesa como en
la actual fase de la Republica italiana y, obviamente, de un modo muy
contenido, tanto en Alemania (pero entre 1998 y 2002, a causa de con-
trastes internos y escandalos, Schroeder fue obligado a sustituir a ocho
ministros. Véase la Tabla 3.3 mas adelante en el paragrafo sobre Alema-
nia) como en Gran Bretana. Ademas, la practica de la alternancia ha
hecho posible el acceso a cargos ministeriales a partidos y parlamentarios
durante mucho tiempo excluidos. A la luz de la fluidez de los recambios
de mayorias, la insatisfaccion de los llamados peones, o bien, en la clasica
terminologia britanica, los backbenchers, no deberia tener razon de existir.
De todos modos es justamente el caso inglés, de parlamentarismo clasico,
el que ofrece una solucién a las dificultades, al malaise de los parlamen-
tarios. Dejando de lado al Primer ministro, inconcebible si no fuera un
parlamentario, todos los ministros, todos los junior ministers (subsecreta-
rios en el continente) y todos los numerosos colaboradores particulares
de los Ministros (private secretaries) siempre son parlamentarios. El nime-
ro de parlamentarios ingleses que tienen cargos superan los cien. Por lo
tanto, en el caso actual del New Labour, uno de cada cuatro parlamenta-
rios no es un simple votante: es un gobernador, mientras que sus colegas,
todos, incluidos los conservadores, son aprendices de gobernantes que
esperan su turno. Y su turno también llegara gracias a la alternancia.
Esta situacion constituye un modo de dar solucién al problema de la
representacion territorial y, ocasionalmente, de defender una banca con-
quistada con pocos votos, pero sobre todo es la consecuencia de la logica
parlamentaria interpretada de la mejor manera. Esos parlamentarios que
no solo han votado disciplinadamente por su gobierno, sino que se han
ocupado en el Parlamento de las muchas tematicas que un gobierno debe
afrontar, no han perdido el tiempo: han aprendido técnicas y adquirido
conocimientos, han tejido relaciones, se han preparado para ser gober-
nantes y, cuando su partido gana las elecciones, es muy probable que lo
sean. Probablemente también han tenido que “servir” bien a su colegio
manteniendo el consenso de sus electores (para una comparacion de las
tareas de los parlamentarios en USA y en Gran Bretaria, conectada a los
imperativos electorales, véase la investigacion de Cain, Ferejohn y Fiori-
na 1987). Su aprendizaje parlamentario ha servido y es apreciado. En
Gran Bretaria no son los jefes los que se vuelven ministros y sus lugarte-
nientes los que se vuelven subsecretarios: son aquellos parlamentarios
que han demostrado lealtad politica y que han adquirido destreza técni-
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ca (Rush 2001). Lo mismo puede decirse de las carreras de la gran mayo-
ria de los ministros en las democracias parlamentarias occidentales (Blon-
del y Thiébault 1991). La funcién de parlamentar, por lo tanto, no sélo
resulta justificada, sino correctamente exaltada, mientras que en ltalia,
como también sucedi6 en la Tercera y en la Cuarta Republica francesa,
muchos parlamentarios siguen contando con el pequetio poder de extor-
sion de sus pequefios aunque “indispensables” partidos, y con el poder
negociador de sus jefes y, por consiguiente, desarrollan una obra desesta-
bilizadora de sus coaliciones y de los gobiernos que derivan de ellas.
Esta, por cierto, no es la mejor concepcion de la representacion y de la
politica.

Como se expresa la censura constructiva a un Canciller
competente

La experiencia politico-constitucional de Alemania entre 1949 y nues-
tros dias se ha caracterizado por una extraordinaria estabilidad de los
Cancilleres, superior incluso a la de los Primeros ministros ingleses. De
modo que, como indica la Tabla 3.3, justamente porque son competen-
tes, gracias al voto de investidura del Bundestag, fuertes, porque son
jefes de una mayoria parlamentaria a menudo conspicua, pero al mis-
mo tiempo disciplinada, institucionalmente protegidos por la mo-
cion de censura constructiva, los Cancilleres también pudieron —y
algunas veces debieron— recurrir a reajustes de ministros sin necesa-
riamente vasar, salvo en la primera fase de organizacién de las coali-
ciones conducidas por Konrad Adenauer, a través de verdaderas cri-
sis de gobierno. El Gran Viejo de la politica alemana ganoé las eleccio-
nes cuatro veces, pero tuvo que construir, incluso durante la misma
legislatura, nueve coaliciones con algun cambio en los partidos que
formaban parte de ellas. En todos los demas casos los cambios fueron
minimos, aunque a lo largo de su mandato Schroeder, casi inmediata-
mente después de su victoria electoral, debié sustituir al ministro de
Finanzas Oskar Lafontaine, y después, durante el verano de 2002,
también al ministro de Defensa Rudolf Scharping: dos cargos en ab-
soluto marginales.
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Tabia 3.3 Cancilleres, gobiernos, duracién en funciones (1949-2002)

Canciller gobiernos* duracion en funciones
Konrad Adenauer CDU nueve 15 de septiembre de 1949-
15 de octubre de 1963
Ludwig Erhard CDU tres 16 de octubre de 1963

30 de noviembre de 1966

1 de diciembre de 1966-
20 de octubre de 1969

Kurt-Georg Kiesinger CDU uno

Willy Brandt SPD tres 21 de octubre de 1969-

16 de mayo de 1974
Helmut Schmidt SPD cuatro 16 de mayo de 1974-

1 de octubre de 1982
Helmut Koh! CDU cinco 1 de octubre de 1982-

27 de septiembre de 1998
Gerhard Schréder SPD dos 27 de octubre de 1998-

Fuente: adaptacion de Saalfeld (2000, p. 52) y Schmidt (2002, p. 75). Nota: cqnsidero
reajustes los cambios de ministros importantes durante el mandato de un gobierno o
luego de las elecciones.

En lo referente a la posibilidad de sustituir al Canciller, el mecanismo
aleman, no por casualidad inmediatamente importado por los Constitu-
yentes espanoles en la fase de democratizacion después del franquismo,
ofrece una soluciéon que al mismo tiempo es muy original y totalmente
parlamentaria. A la Juz de la tragica experiencia de la Republica de Wei-
mar, los Constituyentes (y los politélogos) alemanes quisieron evitar los
que habian sido los dos grandes, y, al final, devastadores, inconvenien-
tes: la inestabilidad de los gobiernos y las frecuentes disoluciones del
Parlamento, responsables ambas del deterioro democratico. Al mismo
tiempo ni siquiera tuvieron en consideracion la propuesta de la eleccion
popular directa del jefe de Estado que, para peor, en la Republica de
Weimar tuvo también algtn poder de gobierno, configurando una espe-
cie de semi-presidencialismo ante literam. Resuelta la cuestién del sistema
electoral, con pericia y eficacia, con la clausula del cinco por ciento para
impedir la perniciosa fragmentacién de los partidos, quedaba el proble-
ma del gobierno. Para reforzar al Canciller y darle un alto perfil politico
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se determind que fuera elegido directamente con la mayoria absoluta del
Bundestag, pero separadamente de sus ministros. Para impedir/desalen-
tar las crisis parlamentarias se recurrio al mecanismo de censura cons-
tructiva (konstruktive Misstrauensvotum). El Canciller en funciones puede
ser sustituido sélo después de dos votaciones del Bundestag con mayoria
absoluta. Con la primera votacion el Bundestag expresa un voto de des-
confianza al Canciller; con la segunda votacion, con cuarenta y ocho
horas de distancia, siempre con mayoria absoluta, el Bundestag elige al
nuevo Canciller. La mocioén de censura constructiva tiene dos efectos. El
primero es de un simple, pero importante, efecto disuasivo:

— ninguna mayoria reunida de un modo casual y desordenado decidira
la desconfianza a un Canciller si no tiene otro Canciller listo para
sustituirlo de manera inmediata y estable.

— El segundo efecto es exactamente el deseado: evitar la inestabilidad y
el vacio de poder. Derrotado un Canciller se lo remplaza por otro
(mucho més rapido de lo que se necesita para elegir el sucesor de un
Papa).

Alguien piensa que puede redimensionar y desvalorizar la importan-
cia de la mocion de censura constructiva, ya que en la historia de la
Republica federal alemana, que ya lleva mas de cincuenta anos, ha sido
usado muy pocas veces, mas precisamente en dos ocasiones. Sin embargo
es en esta rareza donde reside su éxito. La primera vez fue usado por la
CDU/CSU en 1972 contra el gobierno Socialdemécrata/Liberal conduci-
do por Willy Brandt, pero no tuvo éxito porque los Democristianos no
lograron convencer a la mayoria absoluta de diputados. La segunda vez,
en septiembre de 1982, fue el producto de un cambio de alianzas con los
Liberales que abandonaron la coalicion con los Socialdemécratas condu-
cidos por Helmut Schmidt, expresando un voto de desconfianza al Can-
ciller. Después, con un voto explicito, la parte “constructiva” del meca-
nismo, los liberales, junto a los Democristianos, inauguraron la larga era
del gobierno del democristiano Helmut Kohl (1982-1998). Desde el punto
de vista técnico, politico y constitucional todo se desarroll6 a la perfec-
cion. Pero desde el punto de vista “democratico” tanto los Liberales como
los Democristianos consideraron que era necesario dar mayor legitimi-
dad electoral y popular a su gobierno de coalicién, de modo que deci-
dieron volver rapidamente a las urnas. En marzo de 1983, junto a la
confirmacion de que efectivamente la mayoria del electorado aleman es-
taba con ellos y aprobaba la operacién, obtuvieron el deseado mandato
popular para el futuro (para una investigacion bien documentada y con-
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vincente sobre los gobiernos alemanes, pero con una limitada atencion a
los dos casos en que se recurrié a la mocion de censura constructiva,
véase Saalfeld 2000). Con un poco de ironia, refiriéndonos a las vicisitu-
des politico-institucionales italianas, se podria subrayar que la mocién
de censura constructiva es un instrumento que incorpora y vuelve demo-
craticamente legitima cualquier pérdida imprevista de la mayoria. De
aqui la parsimonia con la que se ha recurrido a él en Alemania. Siempre
con referencia a las vicisitudes italianas, se podria sostener también que
en presencia de una mocién de censura constructiva, en octubre de 1998,
Prodi de todos modos habria recibido un voto de desconfianza, pero no
hubiera sido facil conseguir una mayoria alternativa detrds del nombre
de un nuevo Presidente del Consejo. La Constitucion alemana contem-
pla también hechos de este tipo. El Canciller que ha recibido el voto de
desconfianza, pero que no ha sido sustituido, puede permanecer en fun-
ciones, con el consenso del Presidente de la Republica, por un periodo
que puede llegar a un afio. Después de ese periodo, si no se ha constitui-
do una mayoria absoluta que lo apoye, el Presidente de la Republica
puede disolver el Bundestag, pero el Canciller permanece en funciones,
con alguna presumible ventaja en términos de votos, incluso durante la
campafia electoral.

De jure condendo, es decir con referencia a la factibilidad y la aplicabi-
lidad de un mecanismo similar, es indispensable no olvidar dos elemen-
tos. Primero, permaneciendo su valor especifico, que es notable, la mo-
cién de censura constructiva funciona en Alemania (y en Espafia) por-
que estd inserto en un contexto politico-partidario que en ambos siste-
mas politicos es mds bien compacto y en un contexto cultural que justa-
mente, aunque con experiencias historicas distintas, esta preocupado
por las consecuencias de las frecuentes crisis de gobierno y los largos
periodos de inestabilidad. Con toda probabilidad no es sélo la agilidad
del paso de poderes a otro Canciller lo que constituye el elemento mas
positivo de la mocién de censura constructiva. Se puede suponer que
cuenta mas el efecto que se puede definir como disuasivo. Vale decir que
ningun potencial desafiante de un Canciller en funciones se involucraria
en una batalla con resultados inciertos. Nadie podria actuar de desesta-
bilizador de un gobierno en funciones sin una perspectiva efectiva de
éxito y sustitucién, como si le es posible, en cambio, en algunas situacio-
nes de parlamentarismo tradicional en las que puede esperar obtener
ventajas de una crisis de gobierno a ciegas. El segundo elemento de la
mocién de censura constructiva que es importante subrayar, pero que se
trata de una observacién que vale por muchas otras propuestas de refor-
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ma, es que su logica corresponde a una vision de la democracia que es
representativa y parlamentaria. Un Canciller elegido por el Bundestag
puede ser legitimamente sustituido por el Bundestag. Un jefe del ejecu-
tivo elegido directamente por los electores no deberia ser sustituido mas
que por los mismos electores. En el primer case el Parlamento ha ejerci-
do el poder de tomar posesion del cargo que le ha sido reconocido por el
jele de gobierno y asume la responsabilidad de su sustitucién. En el
segundo caso fueron.los ciudadanos electores los que eligieron al jefe del
ejecutivo. Por lo tanto no deberian ser los parlamentarios los que lo sus-
tituyan, pero si ese jefe del ejecutivo, por cualquier razén, no es capaz de
gobernar, tanto su cargo como el cargo de los parlamentarios deberfan ser

puestos otra vez en manos de los electores, del pueblo verdaderamente
soberano.

Figura 3.5 Caracteristicas distintivas del Cancillerado aleman.

Jefe de Estado| Presidente de la Republica

elegide ccn mandato quinquenal renovable por una sola
vez por los componentes del Bundestag y por un
numero de representantes elegidos por los Lander en
proporcion a la poblacion.

nomina

Gobierno | El Canciller que es el jefe de una mayoria absoluta en el
Bundestag que se expresa con un voto de confianza explicito
y puede sustituirlo con un votode desconfianza constructivo

Parlamento| Bundestag Bundesrat
bicameral | 598 mas mandatos agregados 69 miembros nombrados
diferenciado| (5 en las elecciones de 2002) por las mayorias de
asimétrico | mandato cuatrienal gobierno de cada Land

Sistema electoral | Proporcional con clausula de acceso del 5 por ciento a escala
nacional o tres mandatos “directos”

Como prueba de que a veces algunos mecanismos pueden ser impor-
tados con éxito, el caso de Espana, gracias a la estructura de su sistema de
partidos y a los efectos bipolares del sistema electoral de representacion
proporcional aplicada en circunscripciones verdaderamente pequenas
(con un promedio 5/6 bancas), se revela muy instructivo. Concretamente
se considera que justamente el efecto de disuasion se ha puesto en prac-
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tica en Espana, sistema politico-constitucional que durante todo el deli-
cado periodo inicial de la transicion a la democracia (1977-1982) opor-
tunamente ha importado la mocion de censura constructiva, cuando ni
Adolfo Suarez ni su sucesor, Calvo Solelo, gozaban de solidas mayorias
parlamentarias. Ambos, por lo tanto, hubieran podido ser desafiados y
probablemente a ambos se les hubiera podido expresar un voto de des-
confianza y ser derrotados por una mayoria parlamentaria “negativa”,
pero no sustituidos en ausencia de una mayoria parlamentaria alternati-
va y positiva, es decir capaz de unirse en apoyo de otro Presidente del
gobierno. Ademds del efecto disuasivo, en Espafa la mocién de censura
constructiva ha servido a otro objetivo que definiré como prueba. Ya Feli-
pe Gonzalez, en mayo de 1980, habia desafiado a Adolfo Suarez para
exhibir en el debate parlamentario sus dotes oratorias, pero habia perdi-
do porque muchos parlamentarios espafoles estaban preocupados por la
imposibilidad de sustituir al jefe de gobierno. Notense los votos: 152 a
favor, 166 en contra, pero 21 abstenciones. Sin embargo la credibilidad
politica de Gonzalez, potencial alternativa de Suarez al cargo de Primer
ministro, registré un crecimiento seguro. Luego, en marzo de 1987, el
desafio de la censura constructiva fue hecha contra Gonzalez, Primer
ministro después de las elecciones politicas de 1982 y reconfirmado en
1987, pero, dadas las relaciones de fuerza parlamentarias, sin ninguna
posibilidad concreta de sustituirlo. También en este caso el objetivo per-
seguido por Hernandez Mancha, jefe de la Alianza Popular, entonces un
partido ubicado y percibido como muy de derecha, consistia en el inten-
to de demostrarle al electorado que poseia la capacidad para sustituir al
lider socialista. En cambio terminé constituyendo su tumba politica,
abriendo la sucesion a José Maria Aznar, sucesion que, como ha quedado
demostrado, desempefiaria mucho mejor.

Conclusiones y algo mas

En este capitulo me he ocupado de las modalidades de formacion y
de sustitucion de los gobiernos y de los jefes del ejecutivo. Con referen-
cia a cinco sistemas politicos: Francia, Alemania, Gran Bretana, ltalia y
Estados Unidos, que no solo representan las tres formas de gobierno mas
difundidas —parlamentarismo, semi-presidencialismo, presidencialismo,
pero también algunas importantes variedades de parlamentarismo, de los
que he tratado de describir los 6rdenes institucionales— y de indicar las
ventajas/desventajas operativas entre ellas. En particular:
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— he puesto en evidencia como la inestabilidad de los gobiernos y de los
gobernantes puede conseguirse en sistemas politicos estructuralmen-
te distintos entre ellos, como Gran Bretana, Alemania y Francia.

— He indicado, en el circuito sistema electoral-sistema de partidos-asam-
blea parlamentaria, el factor mas significativo en la produccion de
estabilidad politica.

— También, modestamente, pero no por ello con menos conviccion, he
sugerido que funcionamiento y disoluciéon de los gobiernos estan es-
trechamente conectados con el tipo de asambleas electivas, represen-
tativas, legislativas, con las que cada ejecutivo se confronta y de las
que obtiene confianza y fuerza, pero que al mismo tiempo pueden
debilitarlo y expresar una mocion de censura contra él.

La hipotesis central generada en este capitulo es que no existe una
Unica variable explicativa decisiva. Los sistemas electorales no crean por
si mismos gobiernos y gobernantes estables. Pero pueden, con pocas dife-
rencias entre los sistemas mayoritarios a primera vuelta, a segunda vuelta
y sistemas proporcionales, mientras sean “correctos”, guiar a la compe-
tencia politica e, inmediatamente después, la contraposicion parlamen-
taria en sentido bipolar. En efecto, tanto la competencia estrechamente
bipartidista como la competencia bipolar entre dos coaliciones que se
presentan como alternativas ofrecen la oportunidad de estructurar de
manera “eficiente”, para retomar el adjetivo utilizado por Bagehot para el
modelo de gobierno inglés, la relacion no entre Ejecutivo y Legislativo,
sino entre una mayoria parlamentaria que apoya a su gobierno y se hace
conducir por él, y una oposicién parlamentaria que la contrasta y se
prepara para sustituirla.

Naturalmente no hay nada lineal, preconstituido o fijo en esta dialé-
ctica. En el proximo capitulo me ocuparé de las modalidades de funcio-
namiento de los gobiernos y de los mayores problemas operativos que los
sistemas parlamentarios, semi-presidenciales y presidenciales deben afron-
tar, cémo lo han hecho y con qué consecuencias para los gobiernos, los
electorados, los sistemas politicos y su democraticidad. Particularmente
trataré de entender y explicar la eventual existencia de mecanismos que
permiten la persistencia y la autorregulacion de los sistemas politicos.
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