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¢UN SISTEMA DE GOBIERNO SEMIPRESIDENCIAL?
Notas escépticas sobre una posible reforma institucional

MANUEL MARTINEZ SOSPEDRA
Profesor de Derecho
Constitucional

CUEJ-CEU.UV-EG

Espaia

1. INTRODUCCION el

El debate sobre la reforma del texto constitucional chileno heredado
del régimen militar no se ha limitado a la parte dogmatica de la Constitucion, si-
no que ha entrado de lleno en lo que, a mi juicio, constituye el nucleo esencial
de cualquier Constitucion: el sistema de gobierno, ya que de las tres preguntas
clasicas: quién, como y para qué manda, las dos tltimas son necesariamente va-
riables de la primera. Quien manda es ¢l problema l6gica y sistemiticamente pri-
mario, no en vano las reglas que lo determinan vienen a absorber pricticamente
el texto constitucional en la concepcitn kelseniana’. La puesta en cuestion se ha
venido a plantear en términos que, por su radicalidad, no tienen paralelo en el
constitucionalismo de América Latina, porque, a diferencia de lo que es comiin,
€l debate no discurre bajo la égida del sistema de gobierno presidencial y, en
consecuencia, no se limita a proponer la introduccién de nuevas instituciones
(de las que un sistema de justicia constitucional concentrada es la mis popular)
0 a reformar en mayor o menor medida ¢l esquema presidencial heredado me-
diante la introduccion de figuras nacidas en el seno de otros sistemas de gobier-
no (la configuracion de Ejecutivo como Grgano al menos parcialmente colegiado
y la subsiguiente creacion del drgano constitucional "Consejo de Ministros" vy,
ocasionalmente, incluso la figura del Primer Ministro), antes bien, afecta al dise-
fio del sistema de gobierno mismo,

'En la que, conviene recordarlo, las normas de lo que Posada denominaba la "parte dog-
mitica” son meros mandatos dirigidos al legislador.,
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150 REVISTA DE DERECHO

La puesta en cuestion del modelo presidencial es aun mis relevante
en el caso chileno por dos razones adicionales de no escasa importancia: Chile
cuenta con una larga tradicion de gobierno constitucional efectivo, mucho mds
amplia y profunda no sélo gue la de mayor parte de los paises de su entorna, Si-
no mds prolongada y arraigada que en la mayoria de los paises europeos. No se
trata, pues, de un debate en torno a un gobierno constitucional efectivo de nue-
va 0 al menos reciente creacion, que carente de una tradicion propia puede go-
zar de la capacidad de maniobra que brinda un pasado inasumible v rechazado,
mas bien al contrario, Chile tiene la tradicion sefialada y la misma tiene tal peso
que consideraciones propias de esa tradicion desempenaron un papel nada des-
defiable en las crisis politicas que han conducido a una ruptura, siempre transi-
toria, del orden constitucional. De otro lado, y si exceptuamos el periodo de la
"repliblica parlamentaria”, cenida en lo esencial a los primeros afios del siglo que
muere®, la vida institucional de la repablica ba transcurrido bajo dos texios
(1833, 1923) marcadamente presidencialistas. Por ello se puede afirmar que la
tradicion chilena de gobierno constitucional efectivo es una tradicion predomi-
nantemente presidencialista. Cabe preguntarse el porque de la radicalidad de un
debate cuyos términos vienen a poner en cuestion una parte nada desdenable
de la tradicion politica de la repiblica.

2. kA HUIDA DEL BIOQUEQ COMO VIA DE SALIDA DEL PRESIDENCIALISMO

5i mi percepceion de los términos del debate es correcta, la puesta en
cuestion del modelo presidencial no pucde ser desligada de los sucesos que con-
figuraron la crisis constitucional de 1973, preimbulo, a mi juicio necesario, de la
ruptura violenta del orden constitucional. No me parece el momento ni el lugar,
ni desde Iuego el que suscribe es la persona adecuada, para escribir "Los defec-
tos de la Constitucion de 1925 pero a los ojos de un observador externo, un sis-
tema que permite la aparicion de un Presidente minoritario en €l voto popular y
que debe el cargo a la votacion parlamentaria, que debe coexistir con mayorias
parlamentarias hostiles y debe gobernar con unas reglas que exigen imperativa-
mente el acuerdo de al menos una de las cimaras parlamentarias para disponer
de alzunos instrumentos necesarios de gobierno, que tiene que desarrollar un
ambicioso programa legislativo y no cuenta con el apoyo parlamentario indis-
pensible para ello, en el que el Presidente puede ser el lider de la mayor fuerza
politica del pais; pero ello no le asegura la direccion de la mayoria parlamenta-
ria, v en el que un conflicto persistente entre ¢l Ejecutivo y ¢l Legishitivo carece

* No voy a entrar e la cuestion de la correccion técnica de tal expresion, gue me pare-
ce mis bien escasa, Foe siosolo el mero desplazamicnto del eje del sistema de la presidencia a las
cimars no permite la definicidn del sistema como parlamentario.
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de solucion constitucional es especialmente vulnerable en caso de polarizacion
politica acentuada’,

La reflexion actual sobre el sistema institucional esti marcada, pues,
por la voluntad de minimizar, y en el extremo suprimir, las posibilidades de blo-
queo institucional, dado que los costes de ese blogueo pueden ser enormes. Pa-
ra ello se puede explorar en tres direcciones: la adaptacion del sistema presiden-
cial, la adopcion de un sistema semipresidencial y la opcidn por un auténtico sis-
tema de gobierno parlamentario.

Obviamente la via de solucion mas facil seria, a no dudarlo, la prime-
3, ¥ ello al menos por cuatro razones distintas: mayor conformidad con la tradi-
cion constitucional chilena, mantenimiento del cuadro general al que los ciuda-
danos estd habituados, menor distancia y mayor proximidad respecto del orde-
namiento vigente y por ende menor dificultad de la reforma. En pocas palabras,
los hébitos, la cultura politica, el grado de dificultad, son menores y, por consi-
guiente, resulta razonable presumir que los costes de transaccion serian mas ba-
jos v el indispensable acuerdo constitucional mis sencillo de alcancrar,

MNaturalmente las reformas a introducir no tendrian la trascendencia
que es inherente a las otras vias, precisamente por eso el acuerdo es, en princi-
pio, mis sencillo de alcanzar, pero de ello no se sigue fueran de poca importan-
cia. A la vista de la experiencia me parece que, sobre el modelo "1925", seis se-
rian los cambios a introducir: en primer lugar se deberia hoir de la posibilidad
del Presidente minoritario, una eleccion directa mediante escrutinio mayoritario
a dos vueltas con desempate me parece la formula idonea'; en segundo lugar de-
beria haber coincidencia entre eleccion parlamentaria ¥ eleccion presidencial®;
lo que comporta en tercer lugares que el periodo de mandato del Congreso y del
Presidente debe ser idéntico y plantea inevitablemente un dificil problema en el
caso de vacancia de la Presidencia va que la solucion iddnea pam procurar el
mantenimiento de la coincidencia electoral es la disolucion ope legis del Parla-

* Hay que advenir que en ¢l paradigma USA el escenario de conflicto grave v persistente
€3 improbable cn csencia por tres razoncs: la simultaneidad de la eleccion presidencial ¥ la de la
mayor parte del Congreso, 11 brevedad del mandato de la Cimara de Representantes v 1a labilidad
de los partidos politicos en ef escaldn federal, Pero dificll no es imposible, cabe recordar el con-
flicto entre A. Johnson y la mayoria radical del Congreso en 105 anos posicriores de 1HGS.

* El sisterna de 1925 no es satisfactorio por dos mzones; no impide ¢l problema del presi-
dente minoritario ¥ sitia al Parlamento ante 1a tesitura de o hign provocir una mueacién del sistes
ma de gobicrno cligicndoe discrecionalmente al Presidente, con lo que la puerta a la transforma-
clon parlimentaria queda ablerta, o blen adoptar el uso de elegir al mas votado, en cuyoe caso su
intervencicn ¢s superflua, Claro que la eleccidn por mayoda simple 4l estilo venezolano ¢s aln
peor pricicamente garantiza que solo habri presidentes minoritardos. Convendria, pues, conser-
var el sistema previsto por el an. 26 de I Constitucidn de 1980, aungue ciertamente ¢ mandato
presidencial deberin acortarse, los ocho afos del pirrafo segundo del art. 25 comenzarian 1 exce-
der de Io razonable en el caso del Presidente de una rt:pujb]j'ca parlamentaria o semipresidencial ¥
resulian disfuncionales en un sistema presidencial. Demacratico, claro.,

* Lo que obliga al unicameralismo o a un bicamernlismo en el gue el mandae de ambas
cimaras es coincidente, lo que no parece wia solucion muy brillante precisamente,



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: ¢Un sistema de gobierno semipresidencial? Notas escépticas sobre una posible REVISTA DE DEREC HO
reforma institucional UNIVERSIDAD DE CONCEPCION

Revista: N°202, afio LXV (Jul-Dic, 1997) ISSN 0303-9986 (versi_Qn imp(esa)
Autor: Manuel Martinez Sospedra ISSN 0718-591X (version en linea)

132 REVISTA DE DERECHO

mento®, y no parece que un Parlamento susceptible de disolucion sea muy cohe-
rente con €l modelo presidencial; en cuarto lugar obligaria a un sistema de elec-
cion del Parlamento mayoritario o al menos mixto, pues de otro modo no resulta

» facil obtener que la coincidencia electoral produzea concordancia entre la mayo-
ria presidencial y la parlamentaria™, en quinto lugar vendria a exigir la desapari-
cion de las normas que limitan la iniciativa parlamentaria salvo tal vez en materia
presupuestaria; finalmente exigiria Ia adopcion de alguna clase de mecanismo de
legislacion de urgencia®,

INo obstante, el problema fundamental que esta opcidn plantea no re-
cibiria solucion a través de medidas del tipo de las sefaladas, Ia cuestion medu-
lar que se plantea podria formularse del siguiente modo: el sistema de gobierno
presidencial busca limitar ¢l poder mediante su division radical, mediante la asig-
nacion de esferas de competencia exclusivas a las distintas ramas del Gaobierno,
tal esquema ticne sentido i, y solo si, los actores politicos que controlan cada
una de las ramas del Gobierno son ordinariamente distintos, de tal modo que un
solo actor politico no pueda controlar simultinea vy solidamente dos o mis de
dos. En presencia de partidos centralizados, dotados de una fuerte Organizacion
nacional, de reclutamiento preciso y masive y capaces de exigir y ohtener disci-
plina de sus fracciones parlamentarias, como es la norma en Europa v es ¢l caso
chileno, ¢l mantenimiento de los supuestos implicitos del sistema presidencial
exige la no coincidencia de mayorias. El riesgo de bloqueo persistente es el pre-
<io a pagar, porque €l problema de fondo es que el presidencialismo se aviene
poco ¥ mal, o no se aviene en absoluto, con partidos al estilo curapec. En otras
palabras, la combinacion entre sistema de gobierno presidencial, partidos fuer-
tes y reglas que procuran la coincidencia de mayoria comporta una fuerte apues-
ta en favor de un gobierno sin limitaciones eficaces del poder, un sistema en el
que ¢l poder se concentra en un Presidente de eleccion direct: que , al iempo y
por serlo, es el lider de la mayoria parlamentaria®,

En consecuencia, insisto, el riesgo del blogueo es un coste inherente
a la opcion en favor del sistema presidencial. Por tanto, si se desea evitar ese pe-
ligro sin necesidad de caer en el alternativo de una concentracion excesiva del
poder hay que abandonar la opcidn presidencialista. La logica del presidencialis-

“La Gnica alternativa razonable es un Vicepresidente clegido del mismo modo v en el
mismo ticket que ¢] Presidente,

" En contra de 4 tradicion clectoral chilena, marcadamente praporcionalista. no chstante
el problema se podria resofver, 0 al menos paliar, con un sistema electoral que favorecier, en ¢l
extremo forzics, las coaliclones electorales, un poco al estilo del sistema aleman,

" Em todo caso me parece que seria indispensable o mantenimicnto de un sistema de jus-
ticia constitucional, i bien éste deberia confipurarse preferentemente como un control represivo,
¥ no preventive como el actual, ¥ mediante la adopcion de un sistema de justicia constitucional
concentrada, que me parece preferible al sistema de control difuso entre olrs reones pongue en
€aite, a diferencia de agquel, ne hay control slguno sobre ¢l Poder Judicial v, como sefals Manzella,
tn juez faccioso puede estar en el hordseopo de cualguiern.

Y gque comtrolando la rama legislativa v la cama ejecutiva del Gobiemno tiene e caming
expedito par cantrolar ¢l Poder Judicial,
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mo excluye tanto Ia colaboracion por integracidn como la coordinacion por via
partidaria, de ahi que el rechazo al riesgo de blogqueo institucional, cuando pasa
a primer plano, venga a operar como una via de salida del presidencialismo.

3. PROBLEMAS E IMPLICACTONES DE LA SOLUCTON SEMIPRESIDENCIAL

Un sector de la doctrina chilena ha venido a postular como via de so-
lucion la adopceitn de un sistema de gobierno semipresidencial. Las razones sul-
yacentes a esa opeion son al tiempo claras y fuertes, en esencia tales argumentos
pucden ser reducidos a dos fundamentales: en primer lugar no existe riesgo de
blogueo en caso de conflicto entre ¢l Gobicrno y ¢l Parlamento, ya que el mis-
mo puede ser levantado en caso necesario mediante ¢l juego de los principios
de confianza y responsabilidad, de un lado, y mediante el recurso al arbitraje de
cucrpo clectoral mediante la disolucion v convocatoria de nuevas elecciones,
del otro. De este modo ¢l Parlamento puede forzar Ia dimision del Gobierno, a
cambio éste puede situar a los parlamentarios ante la alternativa de apoyar medi-
das propuestas por el Ejecutivo o arriesgar ¢l escafio en una eventual consulta
electoral. Es improbable el posible bloqueo del Ejecutivo por el obstruccionis-
ma parlamentario, dada la facultad de disolucion, es improbable, asimismo, la
adopcion de decisiones parlamentarias capitales contra el criterio gubernamen-
tal. En todo caso si el riesgo se materializase el sistema proporciona salidas: el
Gobierno puede plantear la cuestion de confianza y colocar a los parlamentarios
ante I responsabilidad de producir la caida del gobierno, al dempo que deja ex-
pedito el camino de la disolucién, la Cimara pucde derribar a un gobierno mino-
ritario mediante una mocion de censura, finalmente ¢l Presidente puede arbitrar
el contencioso y tiene la autoridad politica y las facultades necesarias para ello,

En scgundo lugar el modelo semipresidencial es compatible con la
tradicion constitucional chilena al mantener el uso de la eleccion directa del Jefe
del Estado y su condicidn de rector del Ejecutivo y director de la politica nacio-
nal. A diferencia de la opcién parlamentaria, ligada a recuerdos poco gratos para
amplios sectores de opinion, y que en buena medida supone una construccion
extrana a la tradicion chilena, la opcidn semipresidencial parece reunir las venta-
jas de la adecuacion al tiempo vy al lugar junto con la combinacion de los ele-
mentos positivos del modelo parlamentario v el presidencial sin caer en riesgo
de blogqueo alguno. Adicionalmente puede alegarse en su favor un tercer argu-
mento, bien que de tono menor: el no escaso uso y la amplia experiencia exis-
tente en su viabilidad y €xito en sistemas de partidos sustancialmente similares
al chileno, como son los europeos ¢ incluso su adopeitn por un Estado-paradig-
ma: 1a Repadblica francesa.

En sustancia la opcidn semipresidencial predica una reforma institu-
cional basada en cuatro puntos esenciales: primero, ¢l mantenimiento de la elec-
cidn directa del Presidente”, configurado como cabeza el Ejecutivo; segundo, la
asignacion al Jefe del Estado de facultades propias que ejerce por si mismo, junto

" En los paises de 1a Unién Europea que comparten el modelo 1 éleccidn es slempre di-
recta tras la abolicion del colegio de compromisitios existente hasta 1992 en Finlandia,



http://www.revistadederecho.com
http://www.udec.cl

Articulo: ¢Un sistema de gobierno semipresidencial? Notas escépticas sobre una posible REVlSTA DE DERECHO

reforma institucional UNIVERSIDAD DE CONCEPCION
Revista: N°202, afio LXV (Jul-Dic, 1997) ISSN 0303-9986 (version impresa)
Autor: Manuel Martinez Sospedra ISSN 0718-591X (version en linea)

154 REVISTA DE DERECHO

a otras que ejerce con acuerdo y mediante el Consejo de Ministros'; tercero la
necesidad de que el Gobierno, cuyo nombramiento toca al Presidente por si o a
propuesta del Primer Ministro, cucnte necesariamente con la confianza del Parla-
mento®, de tal modo que el Gobierno queda facultado para plantear la cuestidn
de confianza ante la Cimara y a su vez, ésta pucde provocar la caida del gobierno
mediante la adopcion de una mocion de censura; cuarto, el Presidente de la Re-
publica cuenta con la facultad de disolver anticipadamente el Parlamento',

Ahora bien, ese conjunto de reformas suponen en pocas palabras Ia
combinacion entre un parlamentarismo de doble confianza v un Jefe del Estado
de eleccion popular directa. No suponen un mero retorne a lo que la doctrina
francesa suele denominar "orleanismo® porque el Jefe del Estado no es un mo-
narca o un magistrado electo por los parlamentarios y/o con su intervencion, an-
tes bien, suponen un fenomeno nuevo por cuanto el sistema institucional com-
bina la existencia de dos representantes del pueblo con investidura directa (Ci-
mara y Presidente) con la necesidad de doble confianza que, a su vez, implica la
atribucion al Jefe del Estado de facultades propias de tal modo que su concurso
¢s indispensable para gobernar',

" Mo voy a4 entear €n [ técnica a usar tanto para fijac la esfera de comperencia propia del
Presidente como para establecer la esfera de competencia del Gobierne, ni en ol catiloge de facul-
tades reservadas al Presidente. En todo caso debe hacerse notar que en los paises europeos que si-
guen el sistema (Finlandia, Austria, Francia ¥ Portugal) las téenicas de reparto difieren v tambicn
lo htce la definicion de los poderes presidenciales. No se han tenido en cuenta, por 1o reciente de
la experiencia, los supnestos de Polonia ¥ Rumania,

" En los dos casos en los que e Parlamento es bicameral (Francia y Austria) sélo de la
Camara Baja del Parlamento (Asamblea Nacional v Consejo Nacional, respectivamente). En los
cuatre casos ¢l Presidente designa o los ministros 2 propuesta del Primer Ministro,

" Cuestion distinna o5 la del Senado. Por de pronto ¢l Senado del art, 45 de la Constitue
cidn vigente me parece inservible no porgue hayan senadores vitalicios, que los hay en senados
demociticos como el ftaliano, v no me parcee que el hacer senadores 1 los ex presidentes sea nes
cesariamente wea mala idea mas alli de la simpatia que nos pueds merecer cada uno de los tla-
res, ni porque ¢l sistema previsto para la eleccion de Ia parte electiva del Senado sea digno de figu-
rar en los anales de la plearesca electoral, 2 la postre esos {inconvenientes se pucden resolver de
modo muy simple suprimiendo ¢l inciso final del primer parrafo del ant. 45 citado, Me parece in-
servible por su concepeion: ¢l Scnado de la Repiblica esta concebido como el drgano de repre-
sentacid de una élite, de la maior ac melior pars reipublicae, cuerpe en el que late la idea jove-
llanista de: que la nobleza carece de estatuto politico si ao tiene una Cimara propia. Es, pues, pie-
£ que tiene sentide on un "gobieino mixte”, del coal e clemento esencial, pero deviene un cuer-
PO eXIraio en un ardenamicnto democritico. En todo caso si 1a reforma conservara ¢l Senado y lo
incorporira a un modelo semipresidencial, la Cimara Alta deberia ser de renovacion parcial perio-
dica {me parece adecuada la prevision del segundo parmfo del art. 45) y, en consecuencia. no sus-
ceptible de manifestr el principio mavoritaeo ni ser de disolucion,

" En otras palibras, no hasta i cleccion directa del Presidente, ademis es necesario que el
Jefe del Estado wenga facultades de intervencion en el gobiemno cuotidiano de I Repiiblica v por ello
iU asenlimiento sea indispensable para gobermar. En caso de que tales Beultades no existan no habra
ni semipresidencialisme ni deble confianz, como muestran los casos islandés e idandés. Del mismo
modoe timpoce o hay si el Presidente no es de cleecidn popular, como en Grecia hoy o en el régi-
men previsto en la Constitucidn espaiola de 1931, aun cuando el Presidente tenga poderes propios.
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‘Ahora bien, en un sisterna semipresidencial, precisamente porque €l
mismo pivota sobre la existencia de dos representantes inmediatos y directos del
soberano constitucional, aparece un problema peculiar, cual es el de la relacion
Presidente/Parlamento. Es de notar que €l problema no aparece por la asigna-
cion al Jefe del Estade de facultades de gobierno, a diferencia de lo que sucede
con el decimondnico sistema parlamentario de doble confianza, sino que deriva
de la eleccidn directa , ya que un diferendo entre la Presidencia y la Cimara apa-
rece necesariamente no como un conflicto entre ¢l representante directo y el
mediato del soberano constitucional’, sino como un conflicto entre represen-
tantes directos del pueblo.

El riesgo del conflicto senalado es inherente a la combinacion entre
parlamentarismo de doble confianza y eleccion presidencial directa, Y, al igual
que sucede que en el sistema de gobierno presidencial, carece de solucion cons-
titucional. Es cierto que, a diferencia de lo que sucede en aquél, el bloqueo no
aparece de forma directa e inmediata, en cste sentido ¢l sisterma semipresiden-
cial es mas flexible y permite no sélo un eventual arbitraje de los electores sino
mayores mirgenes de tiempo y suministra un escenario mas favorable a la nego-
ciacion. Pero no es menos cierto que si el Presidente y la mayoria parlamentaria
se encastillan en sus posiciones y ambos reciben ¢l suficiente apoyo electoral en
caso de recurso a las urnas no hay salida. O no la hay salvo en el caso heterodo-
xo de que el Presidente decida salvar ¢l bloqueo dimitiendo por sentirse desau-
torizado por el electorado que no avala una decision propia o reproduce 1a ma-
voriad parlamentaria’™.

En todo caso los problemas mis importantes que la solucion semi-
presidencial plantea no es ninguno de los citados, sino otro bien distinto y que
se halla no tante en la confisuracidn de las instituciones cuanto ¢n el juego entre
las fuerzas politicas. Por de pronto hay que advertir que el sistema funcionara de
forma totalmente distinta segin haya o no una mayvoria monocolor en ¢l Parla-
mento, o, alternativamente, una coalicion mayoritaria sélida y estable en la C3-
mara. Si ello sucede, esto es, si en ¢l Parlamento existe un partido o coalicion es-
table y coherente que alcanza 4 mayoria absoluta, la consccuencia que se sigue
es la reduccion dristica del papel politico del Presidente, que incluso puede
quedar reducido de fiactn al papel cuasisimbélico del Presidente débil propio de
una organizacion parlamentaria®, Si ese escenario se produce no hay en rigor

" Qe define el escenario de 1a crisis francesa del "seize de mail™,

4 E5 ¢ caso de la dimision del geneeal De Gaulle en marza de 1969,

" Bl cjemple de rger es el caso de Austeia: a pesar de que la Constitucion Federal otorga
al Presidente poderes propios mayores que los que le atrbuye la Constitucion francesa, al respec-
to baste comparar ¢l art. 19 del texro francés con los ants, G5 ¥ 5. del austriaco, la existencia cons-
tante de una mayora padamentarda salida ¥ disciplinada ha conducido al paso a segundo téErming
del Presidente y a la hegemonia del canciller, Pero ne e4 el dnico, comoe muesiea el caso pontuo-
BUES,
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sistema semipresidencial, pues el Ejecutivo es absorbido por un Gobierno res
paldado por Ia mayoria en el Parlamento™,

El modelo no solo se puede desvirtuar mediante Ja minimizacion del
Jefe del Estado, también puede serlo en sentido inverso. Si existe una mayoria
parlamentaria como la arriba descrita y ¢l Presidente es su lider, el resultado ne-
cesario ¢s Ia reduccién del papel del Gobierno ¥ del Primer Ministro a una posi-
cién ancilar y la concentracion del poder en manos del Presidente. s la situa-
cion considerada "normal" en Francia: ¢l Presidente suma a sUs propias faculta-
des el control del Legiskativo gue l¢ proporciona la mayoria parlamentaria y la
correspondiente al Gobierno, destinado a ser un Organo servicial al estar situado
¥ necesitar de dos confianzas que resultan ser una sola: 11 del Presidente, En ra-
zon de cllo ninguna Constitucion semipresidencial permite la coincidencia de
elecciones, parlamentaria v presidencial, generalmente mediante el expediente
de atribuir al Presidente un mandato de mayor duracién que el parlamentario.

Finalmente el modelo es vulnerable a bruscas oscilaciones segim haya
0 no ceincidencia entre mayoria parlamentaria y presidencial: si hay coinciden-
cia todo €l poder es asumido por el Presidente, sobre CUYA 4Cccion no existen
controles efectivos®, si no hay coincidencia se pasg sin transicion de la cuasiom-
nipotencia del Presidente a Ia reduccién del mismo al papel de poder modera-
dor (que es la situacién actual bajo la "cohabitacicn” en Francia).

El modelo puede no obstante resultar estable, pero las condiciones
de estabilidad dependen en esencia de factores extrainstitucionales, de los cua-
les el fundamental es el sistema de partidos. El mas destacado ejemplo es el fi
nés: el texto constitucional de 1919 establecia una sistema semipresidencial
que divide el Ejecutivo entre ¢l Gobicrno ¥ el Presidente. El modelo semipresi-
dencial s¢ manifiesta con singular pureza: el Presidente es elegido por el puebla
¥ goza de poderes propios que se manifiestan en la determinacidin de un irea
(relaciones exteriores, defensa, relaciones institucionales principalmente) en la
que su posicion ¢s dominante, lo que se traduce en el poder presidencial de
prescribir politicas y decisiones a los ministros competentes en dichos asuntos;
en los demis asuntos el Presidente tiene las atribuciones propias de un Jefe de
Estado parlamentario. Ademis el Presidente designa al premier v, a su propuesta,
2 los demis miembros del Gobierno, en tanto que el gabinete es responsable an-

-

" Por e50 1o me parece precisamente casual que no se haya dado en Ja realidad Ia combi-
nacioén entre la eleccidn directa de un Presidente ¥ un sistema electoral de mayosia relativa, Antes
bien, la combinacién siempre se produce con un Parlamento electo mediante escrutinio propor-
cianal o, al mencs, por un métodeo de cscrutinio que favorece el muldpartidismo, aungue sea mo-
derado por la prictica coalicional {caso tinico de Francia).,

" Salvo que exista una justicia constitucional eficiente en Cuyo caso es la Corte Constine-
cional el tinico obstaculo institucional que separa al Presidente de un poder cuasiabsoluto.

* En rigor la Ley fundamental sobre 1y forma de Gabierno, va que Finlandia sipue e siste-
ma succo de una Constitucion frpmentaca en varias leves fundamentiles,
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te la Eduskunta®, ante la cual esti obligado a presentar de forma inmediata su
programa, de tal modo gue el gobierno cae en el caso de retirada de la confianza
de la Camara, que puede ser disuelta por el Presidente. Bl sistema reposa sobre
un Parlamento unicameral electo mediante escrutinio proporcional en el marco
de un sistema de partidos fuertemente fragmentado®, v en el que las costumbres
han propiciado un alto grado de despartidizacion de la eleccién presidencial,
que lega incluse al punto de celehrar elecciones a la Presidencia con un candi-
dato unico apoyado por casi todos los partidos®.

Ciertamente ¢l paisaje politico chileno parece responder a los presu-
puestos politicos que han hecho estable el modelo semipresidencial en el caso
finés, que es poco menos que un ¢aso tnico, dado que la tradicién electoral chi-
lena es proporcionalista y Chile no ha conocido la situacion de un partido en
condiciones de ser por si mismo mayoritario o cuasimayoritario desde la defini-
cion del presente sistema de partidos, y aun bastante antes. No obstante me pa-
rece que hay factores que permiten dudar de ese juicio, piénsese que no seria
muy disimil el que emitiriamos si nos situiramos en Francia en ¢l otofio de 1958,

Aun aceptando gque en el caso de Chile concurren una tradicidn elec-
toral favorable y un sistema de partidos que hace improbable la aparicién  de
mayorias estables y coherentes en el Parlamento, me parece que la eventual re-
forma constitucional al efecto de introducir un modelo semipresidencial deberia
considerar seriamente una cuestion nada desdenable: Ia de la configuracién poli-
tica de la eleccion presidencial y la colateral, pero clave, de su impacto sobre la
diniimica del sistema de partidos,

¢Es factible incorporar a los usos chilenos la prictica de despolitizar
Ia eleccion presidencial?, o, alternativamente, jes posible mantener ¥ perpetuar

" El Parlamento finés es unicameral, v ¢llo pese al plurlingiismo oficial de base ¢tnica
(aponcs ¥ minom sueca) v pese 2 cxisiencia de regiones audnomas Cislas Aland}. Una de las
cuestiones a plantear en caso de reforma de 12 Constitucion vigente on sentido semipresidencial
seria precisamente Ia del bicameralismo, dificil de justificar satisfactoriamente ¢n un Estado demo-
critico de furma rigurosamente unitaria, y de fundamentos débiles fuera del caso de la representas
cion terriborial.

*Los resultados de las dos allimas elecciones son los sipnientes:

Finlandia, 19405 19491
Panidos HVVE Esc, HYVE Esc.
sor 283 63 221 48
K ESE 199 44 248 55
KOK 17.9 3% 193 40
V1L 11.2 22 111 19
SFP 5.1 12 35 12
Verdes EXIY i 301 5
SMP 1.3 1 4.8 7

—

* la prictica se remonta 3 la década de 1940 v se consolidd esencialmente en tomo 1 la -
gura del centrista Kekkonnen, pero hia tenido continuidad con otros Presidentes, aun cuando su ads-
cripeidn partidaria sea mds polarizada, Bl actual tlar, ¢l Sr, Koivisto, es de adscripcion socialista,
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en el tiempo un modelo politico que incluya como elemento imprescindible un
candidato presidencial, si no tnico, apoyado por los partidos que, sumados,
agrupen del orden de los dos tercios a tres cuartos del electorado? Si la respues-
ta fuere positiva, los ricsgos inherentes al modelo semipresidencial podrian dar-
se por descartados, y la adquisicion de un modelo similar al finés quedaria abier-
ta. En caso contrario las cosas discurririan de muy otro modo,

Si no fuere posible la despolitizacion parcial o total de la eleccion
presidencial se plantearia en toda su crudeza el senalado problema de la doble
mayoria, y con €l los derivados de la coincidencia o no entre ambas, y del even-
tual conflicto entre ambas mayorias. En consecuencia, el riesgo  de oscilaciones
bruscas en el funcionamiento del sistema de gobierno quedaria abierto y deberia
ser objeto de debate y consideracion a fin de articular los paliativos que pudie-
ren aplicarse.

Adicionalmente deberia considerarse el impacto previsible de la dini-
mica de la eleccion presidencial sobre la del sistema de partidos. Hay que adver-
tir que en caso de adopcion del modelo semipresidencial la cuestion se plantea
en términos distintos a los historicos v actuales, toda vez que en el modelo en
cuestion la organizacion de los poderes publicos y la distribucion del pader son
diferentes a los propios del modelo presidencial. La elecciton no se plantea igual
¥ €l electorado no vota igual para elegir un Parlamento que elige v cesa al Go-
bierno, que para elegir un Parlamento carente de instrumentos de designacion y
relevo de aquél. Me parece sugerente invocar al respecto el caso francés, en es-
pecial considerando que el paisaje politico de 1938 no era estructuralmente dis-
tinto del chileno actual. Los redactores del texto galo de 1958, v de las ordenan-
zas de desarrollo correspondientes, tenian a la vista un sistema de partidos pola-
rizado vy fragmentado en el que ningin partido superaba considerablemente el
umbral del 25% del voto, y en el que, en consecuencia, era improbable una ma-
yoria parlamentaria. Al mismo aplicaron el sistema electoral tradicional: el unino-
minal mayoritario a dos vueltas, que permitia asegurar la perduracion del multi-
partidismo v que desde su introduccion habia generado una dinimica centripeta
productora de coaliciones generalmente inestables que marginaban a los extre-
mistas. Pues bien, el mismo scrutin d'arrondissement que durante setenta afios
habia producido coaliciones libiles y poco disciplinadas de orientacion centris-
ta, bajo ¢l impacto de 1a eleccion presidencial directa por mayoria absoluta intro-
ducida en 1962 ha producido un multipartidismo polarizado, mediando por coa-
liciones solidas y disciplinadas, que giran en torno al liderazgo o la oposicion al
liderazgo presidencial: la logica dualista de la cleccion presidencial ha coloniza-
do y sometido a la eleccion parlamentaria, v ello pese a un tipo de e¢scrutinio no
especialmente favorable. El sistema de partidos chileno, jes inmuane a esa conta-
minacién? 5i, como me temo, la respuesta fuere negativa, el atractivo de la op-
cion semipresidencial menguaria considerablemente.

4. LA POSIBLE VIA PARLAMENTARIA

fPor qué excluir la opcion parlamentaria? En principio una reforma
que convirtiera en parlamentaria a la Constitucion de la Republica cuenta con
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argumentos favorables nada desdefiables, Asi la forma parlamentaria esti exenta
de los riesgos de blogueo inherentes a la presidencial: en el caso del parlamenta-
rismo cualguier conflicto entre el Ejecutivo y el Parlamento tiene solucion cons-
titucional; ademas es una forma de gobierno compatible con casi cualquier siste-
ma de partidos ¥, en todo caso, lo es con partidos fuertemente cohesionados y
disciplinados, hasta el punto que precisamente ese tipo de partidos permiten re-
solver algunos de los problemas que la imitacion europea del modelo britanico
registro hasta la ITGM; adicionalmente la forma parlamentaria admite y cobija va-
riantes de un espectro lo suficientemente amplio como para satisfacer casi cuoal-
quier estructura de necesidades. A diferencia de la forma presidencial, notable-
mente rigida, la forma parlamentaria es lo suficientemente elistica como para
adaptarse a casi cualquier distribucion del poder, entre el régimen "de canciller”
y sus gobiernos de legislatura y el "parlamentarismo a la francesa", lindante con
el régimen de asamblea, no puede decirse que las modalidades disponibles sean
escasas. Fs mas, ni siquicra resulia aceptable ¢l reproche de fragilidad o debili-
dad de Ia Jefarura del Estado, pues el parlamentarismo monista ha mostrado ca-
pacidad para convivir con una Presidencia cualguier cosa menos simbalica.

Una reforma en sentido parlamentario incluso puede adapmarse a la
fuerte personalizacion del Ejecutivo, que la observacion muestra no ser cierta-
mente ni una propiedad exclusiva del sistema presidencial, ni una peculiaridad
de la cultura politica latincamericana.

Pese a que una reforma parlamentaria eludiria ¢l problemna del blo-
queo institucional, no parece gue sea una via que cuente con un apoyo conside-
rable, ¥ no me parece precisamente casudl que ninguna democracia latinoameri-
cana haya ensayado con é€xito del parlamentarismo. A mi juicio la forma parla-
mentaria choca con un triple obsticulo: en primer lugar tiene una imagen desfa-
vorable en Chile; en segundo lugar plantea dificiles problemas de adaptacion en
uns cuestion crucial la eleccion del Presidente; finalmente choca con los hibi-
tos y la cultura politica dominante.

El primer obsticulo es de indole historico: la mal Hamada "repuablica
parlamentaria™', no ha dejado un buen recuerdo, ni entre las €lites, ni en los par-
tidos, ni entre los lideres de opinion. En consecuencia se ha edificado un este-
reotipo negativo de cardcter en buena medida mitico, que permea la cultura po-
litica chilena de cierta hostilidad hacia la forma parlamentaria, Su falta de funda-
mentacion historica y su debilidad racional no minimizan un apice una realidad
con la que hay que contar: el entorno s hostil hacia el parlamentarismo, al que
cn la conciencia social se orma de connotaciocs negativas, En oste sentido la si-
tuacion chilena se asemeja considerablemente a una imagen invertida de la espa-
fiola en los anos de la transicion: alld el régimen autoritario, la proclividad falan-
gista por la forma presidencial y €l contexto europeo generaron una vision nega-

* Mal lhinada porque en rgor no se trataba tnto de una forma parsmentaria coanto del
predominio del Parlamento sobre el Ejecutivo. Mis que pardamentarismao habria gue hablar de
Congressional Gourernement,
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tiva del presidencialismo que condujo a su virtual exclusion como alternativa en
los debates constituyentes. La democracia espaiiola debfa  ser parlamentaria,
acd las cosas funcionan casi exactamente igual: el prejuicio es tan fuerte que
oblitera casi cualquier posibilidad de actuacion en el sentido apuntado; superar
¢l prejuicio comporta unos costes de oportunidad insoportables.

Por si el obsticulo sefialado fucra escaso, la reforma en sentido parla-
mentario adolece de una debilidad fundamental: sentado que el parlamentaris-
mo debe ser monista® surge la cuestion de la provisién de Ia Presidencia de la
Republica. La eleccion directa | al modo irlandés o islandés, debe excluirse, pues
resulta inconcebible en el contexto chileno un Presidente de eleccion popular
que no tenga parte en el Poder Ejecutivo, y una reforma parlamentaria que man-
tuviera la eleccion directa supondria, en el contexto de referencia, una puerta
abierta al deslizamiento semipresidencial mediante una interpretacion expansiva
del Poder Moderador. Resta o bien la eleccion parlamentaria, o bien un sistema
mixto al estilo del previsto por el texto espaniol de 1931 o el italiano adn vigen-
te. Tal via posibilitaria un Presidente-moderador, pero conduce a una pregunta
Cuya contestacion me parece ociosa: jseria no va popular, sino meramente en-
tendible por un electorado habituado de larga data a la eleccion directa de los
gobernantes, un sistema constitucional en el que no hay otra eleccion directa
que la del Parlamento? ;Qué aceptacion tendria un sistema como el italiano en el
que el Presidente y el Gobierno nacen dnicamente de la voluntad de los repre-
sentantes, sin que haya en ningiin caso intervencion inmediata y directa de los
representados?

Porque la cuestion del método de eleccién presidencial nos lleva a la
cuestion de fondo, que no es otra que una cuestion de cultura politica: una re-
forma de las instituciones que conformara a éstas de acuerdo con ¢l modelo par-
lamentario, ;seria compatible con la cultura politica dominante en Chile? Y me
temo que la respuesta no seria ciertamente positiva.

Llegamos asi a una situacién paradégica: salimos del modelo presi-
dencial huyendo del riesgo de bloqueo y nos encontramos con que la alternativa
que menos se separd de la cultura politica dominante y aparece como mis vigble
exige unas condiciones ecologicas tan estrictas que su satisfaccion es mds bien
dificil en el caso de Chile, que en caso de déficit de aquellas condiciones el sis-
tema de gobierno si bien minimiza no hace desaparecer ¢l riesgo de blogueo y
tiene el inconveniente de estar sujeto al riesgo de oscilaciones brutales, Y que la
introduccién de la formula que permite eludir el riesgo de blogueo tiene tales
costes de oportunidad gue su introduccion resulta de una gravosidad tal gue ha-
ce dificilmente viable la operacion, y que si la misma Hegara a triunfar tendria a
corto y medio plazo un horizonte azaroso. No parece sino que sélo nos queda
regresar 4l punto de partida: la constitucion presidencial.

* Una formula de pardamentarismo de doble confianz en ¢l contexto chileno significa
deslizarse pwlis malis haci el modelo semipresidencial.
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3. ¢ EL PARIAMENTARISMO DE ELECCION DIRECTA?

El debate institucional ha apuntado en los dltimos tiempos una posi-
bilidad que mereceria una discusion mas detenida: la apuntada por la propuesta
Duverger-Charlot de reforma de la Constitucion francesa de 1946, adoptada por
comision neerlandesa de reforma de las instituciones a mediados de los Sesenta,
y finalmente implantada por la reforma isracli de 1994/96: lo que podemos La-
mar €l parlamentarismo de eleccion directa®™, La propuesta en cuestion conserva
la estructura general de Ja forma de gobicrno parlamentaria; un ejecutivo dualis-
ta en el que el Jefe del Estado cumple esencialmente funciones moderadoras y
simbdolicas, en tanto que el Poder Ejecutivo es ejercido por el Gobierno, la for-
macion periodica de éste a partir del resultado de las elecciones parlamentarias,
la regulacion de las relaciones Gobierno-Parlamento por el juego de los princi-
pios de confianza y responsabilidad, el mantenimiento de instituto de la disolu-
cion, etc, pero introduce cuatro innovaciones estrechamente relacionadas entre
si: en primer lugar el Primer Ministro deja de ser nombrado por el Jefe del Esta-
do o investido por ¢l Parlamento para pasar a ser electo mediante sufragio uni-
versal directo; en segundo lugar la eleccidn de premier y la eleccion parlamenta-
ria son simultineas y se verifican en unidad de acto; en tercer lugar el Primer Mi-
nistro electo por el pueblo forma gobierno a la vista del resultado de la eleccion
parlamentaria, gobierno que ¢s responsable ante el Parlamento: cuarto, el Parla-
mento puede exigir responsabilidad al Gobierno mediante ¢l voto de una mo-
cibn de censura, a su vez el primer ministro puede plantear a la Cimara la cues
tion de confianza, pero si la cuestion de confianza es rechazada o la mocién de
censura aprobada, el Presidente de la Repiiblica cesa al premier, disuelve el Par-
lamento y convoca elecciones simultineas a la presidencia del Gobierno y al Par-
lamento a fin de que el cuerpo electoral decida,

Una propuesta de este tipo, aun matizada™, permitiria alcanzar los ob-
jetivos que se pretenden conseguir mediante la propuesta de un modelo semi-
presidencial, sin necesidad de incurrir en los inconvenientes propios del mismo,
¥ sin incurrir en la mayor parte de los inconvenientes que hacen poco aconseja-
ble para Chile un modelo estrictamente parlamentario, entre otras razones por-
que haria desaparecer el obsticulo mayor que a este dltimo se opone: la ausen-
cia de toda eleccion popular fuera de la de los parlamentarios. No obstante re-
Bistra inconvenientes propios, de los cuales me parecen relevantes tres: en pri-
mer lugar como formula novedosa que ¢s no tiene tras si una larga experiencia
de funcionamiento que permita un andlisis empirico de su funcionamiento ¥
que pudiera alumbrar sus posibles vicios mas o menos ocultos; como innova-
cién que es, arrasta los riesgos que a ésta son inherentes, adicionalmente la atin

* Duverger sugiere denominarlo sistema semiparlamentario, pero me parece mis grifica
la denominacién propuesta.

7 La ley isracli admite la posibilidad de una mocion de censura que no da lugar a disolu-
cifin ¥ permite la eleccion parlamentaria del Primer Ministro si se vota por una mayoria cualificada
tmuy dificil de alcanzar en el contexto hebreo), y permite asimismoe un gobierno estrictamente
partzmenarie durante [ etapa final de cada legislame.
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breve experiencia israeli no es suficientemente ilustrativa, no sélo por esa breve-
dad, sino también por las especialisimas condiciones de vida del citado Estado:
en segundo lugar ¢l funcionamiento del modelo depende en gran medida del sis-
tema electoral a emplear en la eleccion parlamentaria y del comportamiento de
los electores, en principio ¢l modelo se ha pensado para una eleccién parlamen-
taria de corte proporcional, ¥ en el caso israeli asi sucede, el sistema clectoral
hebreo tiene un indice de proporcionalidad altisimo™, y no se ha considerado
suficientemente supuesto distinto, de otro lado la simultaneidad de elecciones
estd pensada para facilitar la contaminacion de la eleccidn parlamentaria por la
del Primer Ministro, pero hay que considerar la eventualidad de que se produzca
mas bien un efecto diverso: como la eleccion parlamentaria no implica 1a del go-
bicrno, que se independiza, los elementos de decision estratégica en la configu-
racion del voto en la eleccién parlamentaria pueden desvanecerse, parafrasean-
do ¢l dicho clectoral frances, en la urna parlamentaria se puede pasar de votar
por utilidad a votar por simpatia®; en tercer lugar el sistema requiere de una for-
mula alternativa para la eleccion presidencial, que dificilmente puede ser directa
(so pena de correr el riesgo de creacion de un "consulado™ y que se aviene mal
con una eleccion parlamentaria, al menos en el caso de que el Parlamento sea
unicameral, del mismo modo que requiere de una exquisita precisién para deter-
minar el alcance de la intervencion presidencial en las crisis: jdebe el Jefe del Es-
tado tener algin margen de actuacion discrecional o no?, pues la dinamica del
modelo sera significativamente distinta —y el estatuto presidencial también—, se-
gun sca la respuesta. Acaso sean demasiadas incertidumbres.

En definitiva, el mantenimiento del modclo presidencial con partidos
al estilo europeo hace al sistema institucional altamente vulnerable al riesgo de
bloqueo institucional en caso de divergencia de las mayorias parlamentarias bid
presidencial en un contexto de elevada polarizacion politica. La experiencia de
1973 senala que los costes correspondientes pueden ser elevadisimos. No obs-
tante la alternativa que minimiza dicho riesgo, la parlamentaria es de viabilidad
problemitica en el contexto chileno y la mds factible alternativa semipresiden-
cial presenta riesgos propios que incluyen la posibilidad, ciertamente lejana pe-
ro factible, del blogueo que se pretende evitar. Y la opcidn por el parlamentaris-
mo de eleccion directa tiene fuertes incertidumbres, por hallarse poco menos
que en fase experimental. La decision, porque de una decision politica se trata,
no es facil. Mas la decision misma no es una cuestion téenica o cientifica y se ha-
lia mis alli del campo de accion propio del constitucionalista, pues, como gusta-
ba advertir Weber, no es posible optar entre compromisos fundamentales con
los instrumentos de la ciencia.

® En buena medida porque la Knesset se elige en régimen de clrcunscrpcion nacional
tinica, Es interesante recordar que on el primer caso en que el modelo se tracfujo cnuna propuesta
completa v detaliada, el holandés, [a eleccidn de la Segunda Cimars de los Estados Generales tam-
bién se verifica con tal régimen,

® En la tinica eleecian fsraeli, 1a de 1996, hay indicios de escisién de voto basados en la
reserva del volo estratégico par la eleccitn del premier ¥ en la decisidon de voro por simptia en
la eleccion pardamentaria.
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