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JUICIO POLITICO AL PRESIDENTE
Y NUEVA INESTABILIDAD POLITICA
EN AMERICA LATINA

Prefacio y reconocimientos
(fragmento)

La década de 1990 fue una era de enormes esperanzas para America
Latina. Tras el colapso de los regimenes autoritarios en los afos
ochenta y comienzos de los noventa, la mayoria de los paises de
América Latina emprendieron reformas econdmicas trascendentales
con el fin de reducir la inflacion crénica y favorecer un crecimiento
sostenido. Para muchos observadores contemporaneos, la confluencia
de democracia y mercados libres era sefial de una ruptura con el
pasado, el amanecer de una nueva era de libertades civiles,
prosperidad y estabilidad politica.

Al cabo de méas de una década, resulta dificil volver la vista a este
periodo sin que nos invada una mezcla de nostalgia e ironia. Si bien los
legados de la década del noventa difieren de un pais a otro, pueden
describirse en general como logros notables empafados por
oportunidades perdidas. En el ambito econdmico, se logrd finalmente
vencer la inflacion, pero el crecimiento econémico se mantuvo esquivo;
la pobreza, persistente. En la arena politica, los militares se retiraron
finalmente del poder (una hazafa de consideracion) pero los gobiernos
electos, curiosamente, continuaron fracasando. A partir de los primeros
aflos de la década del noventa, se ha removido a presidentes de sus
cargos en Brasil, Venezuela, Guatemala, Ecuador, Paraguay, Perq,
Argentina y Bolivia; en algunos de estos paises, de manera recurrente.
Este desenlace representaba a menudo el triunfo de una sociedad
indignada sobre un Ejecutivo corrupto o autoritario, pero esta misma
sociedad rara vez lograba evitar que los gobiernos posteriores
incurrieran en nuevos abusos. Para los primeros afios del siglo xxi, ya
estaba claro que las circunstancias particulares de cada crisis no eran
sino piezas de un rompecabezas mas amplio, un nuevo patrén de
inestabilidad que surgia en la region.

ANIBAL PEREZ-LINAN Juicio politico al presidente...
© FCE - Prohibida su reproduccién total o parcial 1



Este libro explora los origenes y consecuencias de este novedoso
patron de inestabilidad, destacando los acontecimientos decisivos que
entre 1992 y 2004 definieron la nueva tendencia. Durante este periodo,
las elites civiles comprendieron que los golpes militares tradicionales,
en su mayor parte, se habian vuelto impracticables y experimentaron
con el uso de instrumentos constitucionales para remover a presidentes
impopulares. El juicio politico a los presidentes se convirtid, en
consecuencia, en un rasgo distintivo del nuevo panorama politico de
Ameérica Latina.

N((

|. Las crisis institucionales

en los regimenes presidenciales
(fragmento)

La presidencia es el cargo con el que suefia la mayoria de los politicos.
Los presidentes son brokers de poder, lideres partidarios, modelos a
imitar, el centro permanente de la opiniébn publica. Los presidentes
hablan en nombre de la nacion, son primi inter pares entre las
personalidades politicas nacionales. “Dicen” -bromeaba el ex presidente
chileno Patricio Aylwin- “que la tarea mas dificil después de ser
presidente es acostumbrarse a no ser presidente”. Los presidentes, sin
embargo, no estan exentos de fracasar. Y no hay garantias de que
puedan completar su mandato, especialmente en América Latina.

En este libro nos ocuparemos de una forma extrema de fracaso
presidencial: el juicio politico al presidente. El juicio politico transforma
al politico mas afortunado de un pais en un modelo de fracaso. Se
despoja a los presidentes de honor y poder, son abandonados por
quienes fueran sus aliados tanto como por los votantes, se los procesa
como a ciudadanos comunes y a menudo van a prision o deben
marchar al exilio.

En los afios noventa, América Latina fue azotada por una ola de
juicios politicos. Los ocupantes de las residencias presidenciales, de
Carondelet a Miraflores y de Planalto a la Casa de Narifio, se vieron
enfrentados inesperadamente a esta amenaza. En poco mas de una
década, entre 1992 y 2004, seis presidentes se enfrentaron a procesos
de juicio politico y cuatro de ellos fueron removidos de sus cargos. El
presidente de Brasil, Fernando Collor de Mello, en 1992 y el de
Venezuela, Carlos Andrés Pérez, en 1993, fueron acusados de
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corrupcién y destituidos. En 1996, el presidente de Colombia Ernesto
Samper fue acusado de haber financiado parte de su campafa
presidencial con fondos ilegales provenientes del cartel de Cali. Por
altimo, el Congreso absolvi6 a Samper, que perdi6 un caudal
significativo de influencia politica a consecuencia del escandalo. Al afio
siguiente, el Congreso ecuatoriano se enfrentd al presidente Abdala
Bucaram y, para evitar los vericuetos institucionales del juicio politico, lo
declar6 mentalmente incapacitado. El presidente de Paraguay Raul
Cubas Grau se enfrentd a un juicio politico tras liberar de prisién a un
lider militar popular acusado de conspirar para asesinar al
vicepresidente. Cubas renuncid y huyd a Brasil en 1999, luego de un
duro enfrentamiento con el Congreso. Su sucesor, Luis Gonzalez
Macchi, fue acusado de corrupcion dos afios después. En un intento
desesperado por evitar su caida, la mayoria partidaria en el Congreso
frustro la posibilidad de un juicio politico y terminé por absolver al
presidente a principios del afio 2003.

Estos episodios dieron comienzo a un nuevo patron de inestabilidad
presidencial en la region. Anticipandose a un proceso de enjuiciamiento,
el presidente peruano Alberto Fujimori huyd del pais en noviembre de
2000. El presidente de Ecuador, Lucio Gutiérrez estuvo al borde del
juicio politico en noviembre de 2004 y fue derrocado en abril de 2005.
Las protestas de la oposicion forzaron la renuncia del presidente
argentino Fernando de la Rua en 2001, de los presidentes bolivianos
Gonzalo Sanchez de Lozada y Carlos Mesa en 2003 y 2005,
respectivamente.

Hasta no hace mucho, las crisis latinoamericanas de los ultimos 15
afios se trataban de manera aislada mas que como parte de una
tendencia regional (con excepcion de Bermudez, 1999; Carey, 2005;
Coslovsky, 2002; Hochstetler, 2006; Kada, 2002; Pérez-Lifian, 2000,
2003a, 2005; Valenzuela, 2004; Whitehead, 2002: 102-107). Sin
embargo, la concentracién de multiples crisis de juicio politico en pocos
afos ha planteado preguntas importantes, dificiles de ignorar. ¢Acaso
este patron indica un cambio fundamental en las democracias de
Ameérica Latina? Los juicios politicos, ¢son un equivalente funcional de
los antiguos golpes militares? ¢ Estamos en presencia de un giro en las
relaciones entre el Ejecutivo y el Legislativo en toda la region? De ser
asi, ¢por qué algunos presidentes corruptos son sometidos a un juicio
politico mientras que otros no los son?

La falta de una teoria comparativa sobre el juicio politico ha
dificultado la busqueda de respuestas a estas preguntas. Los juicios
politicos son acontecimientos poco comunes (y en el pasado han sido
especialmente inusuales en esta region). Por lo tanto, la literatura
tradicional sobre las instituciones latinoamericanas ha tendido en su
mayor parte a prestarles poca atencion. Un libro de texto clasico de los
afos cincuenta comentaba al pasar que “aunque hay algunos ejemplos
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en los cuales los presidentes han sido removidos de sus cargos
mediante este procedimiento, son excepcionales, y en la mayoria de los
paises no se ha sometido a juicio politico a ningun presidente ni
vicepresidente” (Pierson y Gil, 1957: 240). El texto seminal de Shugart y
Carey Presidents and Assemblies publicado en 1992, afio en que
Fernando Collor fue destituido, le dedica un capitulo integro a la
discusion de las anomalias constitucionales que se apartan de los
principios de legitimidad dual y mandatos fijos pero practicamente
ignora el tema del juicio politico (Shugart y Carey, 1992: cap. 6).

Este libro afirma que los juicios politicos recientes constituyen la
punta del iceberg de una tendencia mucho mas amplia que esta
apareciendo en la politica latinoamericana. América Latina se esta
enfrentando a un patrén caracteristico de inestabilidad institucional que
representa una ruptura con el pasado. Como en décadas anteriores, los
gobiernos elegidos democraticamente siguen cayendo, pero a
diferencia de las décadas anteriores, no se derrumban los regimenes
democraticos. Hay varias razones que explican la paradoja de la
estabilidad de un régimen democratico en medio de la inestabilidad del
gobierno. Se cuentan entre ellas el fin de la Guerra Fria, cambios en la
politica exterior de Estados Unidos, el aprendizaje politico que resultd
de las draméticas experiencias de las dictaduras militares de los afios
sesenta y setenta y el nuevo papel de las instituciones internacionales.
En este contexto, las elites civiles no pueden convocar a los militares
para que intervengan; se han visto obligadas, en consecuencia, a
encontrar mecanismos constitucionales para resolver sus disputas. El
juicio politico al presidente ha surgido como un instrumento poderoso
para desplazar presidentes “indeseables” sin destruir el orden
constitucional.

Los politicos de la oposicion, no obstante, no siempre pueden
desencadenar un proceso de juicio politico contra el Ejecutivo. En los
capitulos siguientes, me propongo demostrar que los juicios politicos
son posibles cuando los medios masivos investigan y revelan
escandalos politicos de manera sistematica y cuando el presidente no
puede mantener un control estricto del Congreso, ya sea porque el
partido gobernante es muy pequefio o porque esta controlado por una
faccion opositora. La habilidad de la legislatura para remover a un
presidente de su cargo también gira, en ultima instancia, en torno al
grado de movilizacién popular contra el gobierno. Cuando una amplia
coalicion social toma las calles para exigir la renuncia de un presidente,
la caida de ese gobierno no suele demorarse.

El nuevo patron de inestabilidad les plantea un desafio teorico
fundamental a los estudios comparativos sobre presidencialismo.
Durante mas de dos décadas, se ha aceptado en esta area la nocién
generalizada de que las formas extremas de confrontacion entre el
Ejecutivo y el Legislativo suelen resultar en una desestabilizacion de las
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democracias presidenciales. Las crisis recientes, sin embargo, han
llevado a la caida de presidentes electos sin desencadenar quiebres en
las democracias. Algunos estudiosos han tratado de explicar este
fendbmeno argumentando que las democracias presidenciales de
América Latina estdn comenzando a presentar rasgos “parlamentarios”
(asimilando entonces el juicio politico al presidente a un voto de
censura), mientras que otros han afirmado que los movimientos
sociales estan ampliando el ambito de la ciudadania democratica
mediante la lucha contra las politicas neoliberales y el derrocamiento de
presidentes impopulares. Estas interpretaciones son correctas en parte,
pero, como veremos en los capitulos siguientes, en muchos casos la
contribucion de las crisis presidenciales recientes al proceso de
democratizacién ha sido ambigua y es probable que debamos evitar un
exceso de optimismo en la evaluacion de esta tendencia.

El presente capitulo responde a tres propositos. En la primera parte,
explicamos por qué es esencial alcanzar una mejor comprension del
juicio politico para actualizar nuestras teorias de la democracia y el
presidencialismo en América Latina. La segunda parte presenta mi
interpretacion del juicio politico como un desenlace particular de las
crisis entre el Ejecutivo y el Legislativo. En la Gltima seccion se resume
la argumentacion de esta obra y se bosqueja el contenido de los
capitulos siguientes.

El juicio politico como enigma teorico

Los casos recientes de juicios politicos en América Latina han puesto
en duda gran parte de las nociones generalizadas acerca de la
democracia. Por muchos afos, la concepcion tradicional fue que las
democracias presidenciales de América Latina no tenian la capacidad
de resistir un conflicto de proporciones entre el Ejecutivo y el
Legislativo. A diferencia de los regimenes parlamentarios, en los cuales
el primer ministro (mediante la disolucion del parlamento) y el
parlamento (mediante un voto de censura) tienen herramientas
constitucionales para evitar un bloqueo mutuo en el gobierno, se
consideraba que los regimenes presidenciales -con ambas ramas del
gobierno elegidas por el voto popular y mandatos fijos- tenian una
mayor tendencia a llegar a un punto muerto. Segun este razonamiento,
los intentos de superar tales bloqueos en América Latina no sélo habian
resultado en una polarizacién politica sino que habian creado también
condiciones favorables para las intervenciones militares (Lamounier,
1944; Linz, 1990; Stepan y Skach, 1993; Valenzuela, 1994).

A mediados de los afios noventa, esta argumentacion fue
reformulada en términos de un exceso de “jugadores con poder de veto”
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en los sistemas presidenciales. George Tsebelis afirmé que “en los
regimenes donde el cambio de gobierno es imposible (excepto a
intervalos fijos, como en los regimenes presidenciales), el inmovilismo
como politica puede llevar a que se reemplace el liderazgo por medios
extraconstitucionales (inestabilidad del régimen)” (Tsebelis, 1995: 321-
322). Se suponia que la division de poderes en el gobierno creaba
estabilidad de las politicas publicas en las democracias presidenciales
avanzadas, pero favorecia la inestabilidad del régimen en las
democracias cuya institucionalizacion era débil.

Los criticos de este punto de vista argumentaron que algunas formas
de presidencialismo se prestaban mas que otras a conflictos entre las
ramas del gobierno, sin cuestionar el presupuesto subyacente de que el
conflicto grave entre el Ejecutivo y el Legislativo era peligroso para la
democracia (Jones, 1995; Mainwaring, 1993; Mainwaring y Shugart,
1997a; Shugart y Carey, 1992; una excepcion interesante es la de
Cheibub, 2002). Algunos de estos estudios incluso reconocieron el
papel del juicio politico como instrumento institucional mediante el cual
el Congreso puede remover al presidente de su cargo sin alterar el
proceso democratico, pero afirmaron que era practicamente imposible
activar este procedimiento sumamente restrictivo en el contexto de una
crisis institucional (Linz, 1994: 10; Shugart y Carey, 1992: 29).

La historia se complace en reirse de los politdlogos. En el preciso
momento en que se desarrollaba esta concepcion predominante en los
aflos noventa, el juicio politico al presidente se convertia en un
mecanismo habitual para superar las crisis entre el Ejecutivo y el
Legislativo, evitando al mismo tiempo el quiebre de la democracia. Este
patron que estaba surgiendo implicaba un cuestionamiento importante a
la argumentacion imperante sobre los peligros del presidencialismo. El
hecho de que el juicio politico reemplazara a los golpes militares como
procedimiento estandar para derrocar presidentes en toda la region
parecia sugerir que el conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo podia
resultar en un quiebre de la democracia s6lo bajo determinadas
circunstancias histéricas, que habian cambiado a partir de la década de
1980 (Pérez-Lifian, 2003b).

La proliferacion de juicios politicos también cuestionaba otro
presupuesto generalizado entre los estudiantes del presidencialismo
latinoamericano: la idea de que los presidentes son demasiado fuertes y
los legisladores, incapaces de pedirles cuentas de sus actos. La
supremacia presidencial sobre el Congreso ha sido un rasgo histérico
distintivo de la politica latinoamericana (Pierson y Gil, 1957: 240;
véanse importantes excepciones en Stokes, 1945), que se mantuvo tras
un prolongado periodo de democratizacion durante los afios ochenta.
La incapacidad del Congreso para controlar la corrupcion presidencial o
el abuso de poder ha sido caracteristica de lo que Guillermo O’Donnell
ha llamado “democracias delegativas”, pero no exclusiva de ellas
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(O’Donnell, 1994). En diferentes grados y por razones diversas, la
responsabilidad horizontal (es decir, entre los Poderes) estuvo ausente
en los regimenes democraticos como el sistema de Punto Fijo en
Venezuela (1958-1999); en los semidemocraticos como el primer
gobierno de Peron en Argentina (1946-1952); y -no es de sorprenderse-
en los regimenes presidenciales autoritarios como el stronismo en
Paraguay (1954-1989), el gobierno de los Somoza en Nicaragua (1936-
1979) y la era de Trujillo en Republica Dominicana (1930-1961). La
debilidad del Congreso no fue Unicamente el resultado de una
concentracion de poderes constitucionales formales en el Ejecutivo. En
la mayoria de los casos, la concentracion en manos del presidente de
los recursos politicos de importancia -control sobre los ingresos del
Estado, apoyo masivo y fuerzas de seguridad leales- le dificulté en gran
medida al Congreso el ejercicio de controles severos y a menudo alentd
a los legisladores de la oposicion a aliarse con lideres militares rebeldes
para controlar al Ejecutivo por medios antidemocraticos.

Los acontecimientos politicos de comienzos de siglo —rompiendo con
esta tradicion— demostraron que los legisladores se estaban volviendo
cada vez mas capaces y mas dispuestos a operar como agentes de la
responsabilidad democratica. La nueva tendencia fue una verdadera
sorpresa en una regiéon donde el juicio politico -a pesar de estar
contemplado en las constituciones- era practicamente desconocido. En
las cuatro décadas previas a la década del noventa, hubo un solo
episodio -el juicio al presidente de Panam& José R. Guizado en 1955-
que puede ser considerado un verdadero caso de juicio politico y las
razones de ese juicio aun no se han esclarecido (Romeu, 2000; Zufiga
Guardia, 1957). La subita multiplicaciéon de casos de juicio politico a
partir de 1992 indica que el patron de debilidad del Congreso, que se
manifestaba tradicionalmente en la falta de responsabilidad presidencial,
también estaba cambiando con rapidez.

Un andlisis comparativo del juicio politico resulta, por lo tanto, de vital
importancia para el estudio del presidencialismo mas alla de América
Latina. EI Congreso de Estados Unidos ha contemplado la posibilidad
del juicio politico al presidente por lo menos en siete oportunidades, la
dltima vez mientras esta obra se estaba escribiendo (Perkins, 2003). En
la década pasada, el espectro del juicio politico también ha amenazado
a los presidentes de Madagascar (1996), Nigeria (2002), las Filipinas
(2000), Rusia (1998-1999), Taiwan (2000), Corea del Sur (2004) y
Lituania (2004) (algunos de estos casos se discuten en Allen, 2003;
Baumgartner, 2003b; Kasuya, 2003; Ohnesorge, 2006). Sin embargo,
los estudiosos vy artifices de politicas carecen de un marco comparativo
para interpretar tales casos;' y como el juicio politico es un evento raro,

! véase un intento reciente de ofrecer un marco comparativo de estas caracteristicas
en Baumgartner y Kada, 2003.
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no han podido desplegar su poderoso arsenal estadistico para abordar
este problema investigativo.

América Latina, con los acontecimientos de los ultimos 15 afios, se
presenta como un laboratorio interesante para el desarrollo de una
teoria comparativa del juicio politico. La concentracion de un
determinado nimero de casos en un periodo relativamente breve nos
permite detectar las condiciones politicas que desencadenan una crisis
de juicio politico, mientras que “se mantienen constantes” los factores
culturales e historicos. Si esta explicacion resiste bien el viaje en el
tiempo y el espacio, puede servir de base para una teoria mas general
de la responsabilidad presidencial (Hinojosa y Pérez-Lifian, 2007).

El juicio politico como desenlace institucional

En los sistemas presidenciales, la expresion “juicio politico” describe un
tipo especial de juicio al presidente mediante el cual se faculta al
Congreso (a veces con acuerdo necesario del Poder Judicial) a remover
al presidente de su cargo. En Estados Unidos, primer pais que adopto
una Constitucion presidencialista, la Camara de Representantes inicia
el proceso y el Senado lleva a cabo el juicio. Un juicio politico no esta
pensado como un juicio penal sino como un procedimiento politico que
le permite al Senado remover al presidente de su cargo ante
acusaciones de traicion, cohecho u otros “delitos y faltas graves”.
Aunque otros sistemas presidenciales han modificado detalles del
procedimiento (por ejemplo, dejan el juicio en manos de la Corte
Suprema en lugar del Senado) y el espectro de los delitos pasibles de
juicio politico (por ejemplo, facultan al Congreso para iniciar el juicio
politico al presidente por “mal desempefio del cargo”), siempre es la
legislatura quien inicia los juicios politicos.

Este ultimo punto debe considerarse cuidadosamente. Si se analiza
con una perspectiva comparativa e histérica, el juicio politico al
presidente surge como una de las multiples herramientas que usan los
legisladores para imponerse en sus enfrentamientos ocasionales con el
Ejecutivo. En esta obra sostenemos firmemente que el juicio politico es
uno de los multiples desenlaces posibles de una crisis presidencial.

Usamos el concepto de “crisis presidencial” para referirnos a casos
graves de conflicto entre el Ejecutivo y el Legislativo en los cuales una
de las ramas electas del gobierno busca la disolucién de la otra. Hemos
elegido el término “crisis” para describir una situacion politica
apremiante que se caracteriza por un sentido de “inmediatez y
urgencia” entre actores poderosos (Kiewe, 1994: xvi). El adjetivo
“presidencial” no hace mas que identificar el marco constitucional en el
cual tiene lugar la crisis. En los regimenes parlamentarios, este tipo de
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confrontacion puede resolverse mediante procedimientos ordinarios (la
caida del gobierno tras el voto de censura o la disolucion del
parlamento seguida de una eleccion), pero en la mayoria de los
regimenes presidenciales hay reglas constitucionales estrictas que no
permiten tales procedimientos.

Desde un punto de vista operativo, esta definicion cubre cualquier
situacion en la cual el presidente intente disolver el Congreso, el
Congreso intente remover al presidente de su cargo o cualquiera de las
ramas electas del gobierno apoye un levantamiento militar o civil contra
la otra (Pérez-Lifidn, 2003b). ElI denominador comun en todos estos
casos es un intento por parte de algunos politicos electos de remover a
otros funcionarios electos de sus cargos, comprometiendo asi el
principio de mandato fijo que caracteriza las constituciones
presidenciales. Como me propongo demostrar en el capitulo i, las
crisis presidenciales pueden conducir a una activacion de mecanismos
constitucionales (como el juicio politico) o desencadenar acciones
inconstitucionales (por ejemplo, un golpe de Estado legislativo contra el
presidente).

El andlisis de las crisis presidenciales nos permite explorar dos
preguntas criticas: cuando y por qué puede el Congreso considerar
responsable al presidente; cuando y por qué puede el conflicto entre el
Ejecutivo y el Legislativo conducir al quiebre de la democracia. Entre
1950 y 2004, hubo aproximadamente 58 crisis presidenciales en
América Latina, pero en solo seis de ellas se llevd a cabo un intento
serio de iniciar juicio politico al presidente y 21 de ellas incluyeron
golpes militares.?

Para abordar estas preguntas es importante establecer desde el
principio lo que no son las crisis presidenciales. A partir del bosquejo de
definicion planteada previamente, es facil inferir que cualquier crisis
presidencial constituye una situacion de emergencia para el presidente
y su gabinete. Sin embargo, no es verdad lo opuesto. Definimos aqui
las crisis presidenciales como un patrén de conflicto institucional que
afecta la estabilidad del gobierno (el Ejecutivo en su relacién con la
legislatura) en el contexto de una Constitucion presidencialista. Pero no
todo cuestionamiento trascendental que requiera accion inmediata del
Ejecutivo entrara en esta categoria. El Congreso puede no desempefiar
un papel fundamental en algunas crisis politicas o puede cooperar con
el presidente ante una emergencia nacional.

Esta definicidn difiere de la adoptada en la literatura sobre la politica
exterior de Estados Unidos. Segun autores como Windt (1973) y
Kuypers (1997), las crisis son constructos retoricos que utilizan los
presidentes para crear la necesidad de acciones politicas inmediatas.

% En el capitulo 11 se describe el procedimiento empleado para identificar y codificar las
crisis presidenciales.
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De manera semejante, segun la descripcion de Kiewe (1994: xvi), las
crisis se caracterizan por la expectativa de fuertes cualidades de
liderazgo. Este enfoque suele referirse a crisis de politica exterior mas
que a crisis institucionales. Como veremos luego en el transcurso de
este trabajo, los cuestionamientos politicos pueden llevar al caos
institucional, aunque no de manera infalible.

La discusién previa también parece indicar una distincion importante
entre las crisis presidenciales como procesos que afectan Ila
permanencia en el cargo de determinados funcionarios electos y crisis
mas amplias del régimen que ponen en peligro la estabilidad de la
democracia. Las crisis de un gobierno y las del régimen pueden
superponerse, pero representan constructos analiticos que son
diferentes en por lo menos dos sentidos. Por una parte, el
enfrentamiento entre el Ejecutivo y el Legislativo no es una condicion
necesaria para la inestabilidad del régimen. Los militares han
intervenido con mucha frecuencia contra un partido gobernante que
controlaba el Ejecutivo asi como la legislatura. De hecho, de los 42
golpes militares que se llevaron a cabo en América Latina entre 1950 y
2004, sélo 20 (el 4%) tuvieron que ver con crisis presidenciales.® Por
otra parte, las crisis presidenciales por si solas no crean inestabilidad
en la democracia. Aproximadamente la mitad (el 45%) de las crisis
presidenciales que tuvieron lugar en América Latina en este periodo
resulté en algun tipo de intervencion militar y el 36% culminé en un
golpe militar con todas las caracteristicas habituales. Este libro, sin
embargo, se inspird en el hecho de que la gran mayoria de las crisis
presidenciales de los Ultimos 15 afios no se han relacionado en
absoluto con ninguna forma de colapso del régimen democratico.

En este libro presentamos los episodios de juicios politicos como un
subgrupo dentro del universo de las crisis presidenciales, que son a su
vez una forma extremadamente hostil de interaccion entre el Ejecutivo y
el Legislativo. Este enfoque parece indicar que el juicio politico no es

® Esta cifra incluye sélo los golpes que tuvieron lugar en situaciones en las cuales era
posible una crisis presidencial (es decir, cuando en el momento del golpe coexistian
un presidente y una legislatura). He definido como golpe cualquier episodio en el cual
los militares lograron remover al presidente de su puesto, clausurar el Congreso o
hacer ambas cosas. Los casos son: Republica Argentina (1955, 1962, 1966, 1976);
Bolivia (1951, 1964, 1969, 1979, 1980); Brasil (1954 [golpe ambiguo, porque el
presidente Vargas se suicidé anticipandose al golpe], 1955, 1964); Chile (1973);
Colombia (1953); Cuba (1952); Ecuador (1961, 1963, 1970, 2000); El Salvador (1960,
1979); Guatemala (1954, 1957, 1963, 1982, 1993); Honduras (1954, 1957, 1963,
1972); Panama (1951, 1968, 1985, 1988); Paraguay (1954, 1989); Perl (1962, 1968,
1992); Republica Dominicana (1963); Uruguay (1973) y Venezuela (1958). Se han
excluido de esta cuenta otros veinte golpes que tuvieron lugar en paises donde la
legislatura no estaba funcionando (por ejemplo, Ecuador en 1972). Hemos identificado
estos acontecimientos usando el New York Times Index y otras fuentes historicas
(Fossum, 1967; Needler, 1966).
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sélo un recurso legal para remover del cargo a presidentes a quienes se
ha encontrado culpables de delitos graves; suele ser un arma
institucional que se emplea contra presidentes que se enfrentan a una
legislatura beligerante. Esto puede ser cierto aun en democracias bien
establecidas como la de Estados Unidos (Perkins, 2003: 21). A menudo
resulta dificil -tanto para el observador contemporaneo como para el
analista que dice tener la ventaja de la vision historica retrospectiva-
abordar el tema del uso adecuado del juicio politico, es decir, su uso
con el proposito de castigar faltas reales mas que por razones
meramente partidarias.

A pesar de este enfoque, el lector no debe ceder a la tentacion de
presuponer que los Unicos actores de importancia en este drama son el
Ejecutivo y la legislatura. Las crisis de juicio politico suelen implicar
negociaciones sutiles para tranquilizar a los militares, investigaciones
de los medios, protestas populares asi como intentos de manipular el
Poder Judicial (Whitehead, 2002: 104). En las democracias incipientes,
los militares pueden desempeiiar un papel fundamental en el disefio del
desenlace de una crisis; aun cuando la supervivencia del régimen no
esté amenazada, por ejemplo, los generales pueden actuar como
mediadores. En las democracias bien establecidas, otras instituciones
como la prensa y el Poder Judicial pueden desempefiar papeles de
importancia en el enfrentamiento. Los conflictos entre el Ejecutivo y el
Legislativo pueden implicar a diversas terceras partes segun las
circunstancias, pero suelen involucrar una estructura compleja en la
cual ambas instituciones buscan el apoyo de un tercero, en contra de la
otra rama del gobierno (véase el papel de los terceros jugadores en
diferentes contextos en Caplow, 1968).

Consideremos, por ejemplo, las estrategias adoptadas por los
legisladores que buscan derrocar al presidente. En algunos casos,
investigan algun delito presidencial revelado originalmente por la
prensa. El escandalo de Watergate en Estados Unidos y la crisis
brasilefia de 1992 ilustran esta situacion. En otras circunstancias, el
Congreso hace frente al Ejecutivo en un intento de contener una crisis
mas amplia desencadenada por la movilizacion de la masa publica.
Esto fue lo que sucedié en Venezuela durante 1993 y en Ecuador
durante 1997. El Congreso puede incluso convertirse en un actor
periférico en el enfrentamiento entre el presidente y grupos poderosos
como los militares o los movimientos sociales, que actla simplemente
para legalizar el derrocamiento del presidente. En esos casos, la accion
legislativa es un acontecimiento marginal en una reorganizacion total de
la democracia. Aqui el papel del Congreso suele reducirse a tomar
juramento al nuevo presidente, conservando una minima apariencia de
constitucionalidad. Las crisis de Ecuador del afio 2000, Argentina en
2001 y Bolivia en 2003 y 2005 (ambas se discuten en el capitulo vi)
representan este patrén.
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Sostengo que el proceso de democratizacion que se llevé a cabo en
América Latina durante los afios ochenta y comienzos de los noventa
altero la importancia relativa de los diferentes actores politicos. A las
Fuerzas Armadas, que habian sido arbitros del proceso politico, les
resultd imposible alejar a los politicos civiles del poder. Las
corporaciones de medios, que habian sido vehiculos de ambiciones
politicas personales o portavoces del Ejecutivo, afirmaron poseer un
nuevo papel como guardianes de la moral publica. Los movimientos
populares, antes reprimidos o controlados por lideres populistas,
comprendieron que en los sistemas electorales competitivos los
politicos no podian ignorar sus reclamos. Estos cambios se fueron
desarrollando conjuntamente con grandes transformaciones en el
modelo de desarrollo econdmico, mientras los diversos paises se
esforzaban por adoptar politicas neoliberales. El resultado no esperado
de estos realineamientos fue wuna Illamativa erosion del poder
presidencial.
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