ESTRUCTURA

¢, Qué reforma
constitucional?

Carlos Santiago Nino

1 - La discusion actual

La discusion sobre la reforma constitu-
cional, como muchas otras en nuestro medio,
estd sumida en una considerable confusion.
Las alternativas se presentan en términos de
favorecer o no a la reforma, sin aclarar qué
reforma se favorece o se rechaza. Esto es tan
irracional como discutir si un enfermo debe 0
no operarse sin determinar de qué debe
operarse. Uno puede ser ferviente partidario
de la reforma de la Constitucion si ella tiene
cierto contenido, y ser férreo opositor a ella si
tiene un contenido diferente.

Cuando el gobierno anterior pidi6 al Con-
sejo para la Consolidacion de la Democracia
gue se ocupe de estudiar la oportunidad de la
reforma constitucional excluyo expresamente
de ese andlisis cualquier modificacion de las
condiciones del mandato del entonces
Presidente de la Nacion, lo que obviamente
comprendia -como ese Presidente hizo luego
explicito en innumerables ocasiones- la no
modificacion de la prohibicion de reeleccion.
Eso permitio que el debate se pudiera centrar
en cuestiones de gran trascendencia
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institucional. Ahora, en cambio, es manifiesto
que el tema central de la reforma es la
reeleccién del actual Presidente. Ello hace que
se degrade la discusion sobre la necesidad de
la reforma. Los temas que se agregan al de la
reeleccion parecen constituir parte de un mero
decorado. Ellos son los puntos que habia
introducido por decreto en 1972 el gobierno
militar de entonces -acortamiento del periodo
presidencial a cuatro afios, eleccion directa
del Presidente y de los senadores,
acortamiento del mandato de éstos e inclusion
de un senador mas por la mayoria-. Aunque
ellos son puntos que se podrian discutir en el
contexto de una reforma mas importante,
nadie puede creer seriamente que tienen la
entidad suficiente como para justificar un
proceso constituyente con todos sus riesgos.
¢Cuéles son los riesgos de un proceso
constituyente? Basicamente los que estan
asociados con la posibilidad de producir una
division profunda en la sociedad, dejando a
sectores importantes que cuestionen la
legitimidad del proceso mismo o la justicia de
las normas que de él resulten. Ello ya paso6 en
el pais en varias oportunidades: con las
Constituciones de 1819 y 1826 rechazada por
los federales, y, en este siglo con la
Constitucion de 1949, rechazada por los
opositores al peronismo, y con la reforma de
1957, rechazada por el peronismo. Una
Constitucion tiene que ser el resultado de un
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amplisimo consenso de toda la sociedad; tiene
que ser vista no como la Constitucion de tal o
cual partido, sino como una Constitucion de
todos los argentinos. Por ello es que un
plebiscito sobre una posible reforma es una
idea sumamente peligrosa: o se plantea a la
poblacion la alternativa de favorecer o no
cualquier reforma, que por, como Vimos
antes, es absurda, o se especifica un contenido
especifico de la reforma, con lo que se corre
el riesgo de dividir radicalmente a la sociedad.
También hay riesgos de que, sin un consenso
previo, la Convencion Constituyente se
autoatribuya una  soberania que no
corresponde a ningln 6rgano que actle dentro
de un sistema juridico constituido y que una
mayoria relativa y circunstancial socave
seriamente una practica constitucional tejida
trabajosamente a lo largo de casi un siglo y
medio. Todos estos riesgos se potencian
cuando, desde el copamiento politico de la
Corte Suprema que produjo el actual
gobierno, hay dudas sobre la imparcialidad
del o6rgano méaximo que deberia estar
encargado de controlar la constitucionalidad
de todo el tramite constituyente.

El iniciar el proceso constituyente solamente
se justifica si la propuesta de reforma es el
resultado de un diagnéstico profundo de
disfuncionalidades graves de la actual
estructura constitucional, que afecten la
consolidacion del sistema democratico de
gobierno y la preservacion y promocién de
los derechos humanos basicos.

Dados estos riesgos sumamente serios, el
iniciar el proceso constituyente solamente se
justifica si la propuestas de reforma es el
resultado de un diagnéstico profundo de
disfuncionalidades graves de la actual
estructura constitucional que afecten la
consolidacién del sistema democratico de
gobierno y la preservacion y promocion de los
derechos humanos basicos.

2. - El principal problema constitucional
argentino

El proyecto que propuso el Consejo para la
Consolidacion de la Democracia® durante el
gobierno anterior y que fue recogido en lo
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substancial por la Union Civica Radical, a
través de su comision de reforma y de las
declaraciones del Comité Nacional y de
sucesivas Convenciones, era precisamente el
resultado de tal diagndstico profundo. El
diagnostico que se hizo es que un factor
importante, aunque por cierto no el Unico, de
la labilidad institucional argentina estuvo
constituido por la formacién de un
presidencialismo hipertrofiado a lo largo de
nuestra historia.

Como se muestra en una investigacion
hecha por el Centro de Estudios Institucio-
nales®, ese hiper-presidencialismo argentino
es en parte el resultado de normas de nuestra
Constitucidn -que segun el designio explicito
de Alberdi implicaban una apartamiento del
modelo de la Constitucion norteamericana-, y
en parte el resultado de practicas de sucesivos
Ejecutivos, que fueron engordando sus
facultades a expensas de un Congreso
generalmente resignado y con la bendicion de
la Corte Suprema.

En cuanto a las normas constitucionales,
ellas difieren de las norteamericanas en
cuestiones cruciales como el hecho de no
estipular la necesidad de que el Presidente
pida acuerdo al Senado para nombrar a su
gabinete (que es un mecanismo tipicamente
parlamentario incorporado a la Constitucion
de Estados Unidos), en las facultades que se
le da al Presidente en caso de estado de sitio
(que no existe en la Constitucion
norteamericana), en las similares facultades
respecto de la intervencion federal (que
tampoco existe en aquel modelo), etcétera.

Pero ain mas que las normas explicitas, es
la préactica expansiva del ejercicio del poder
por parte del Ejecutivo, a expensas de los
otros poderes federales y del de las
Provincias, lo que ha incidido mas en la
formacion de nuestro hiper-presidencialismo®.
La delegacion legislativa, los decretos de
necesidad y urgencia (de los que se esta
haciendo un uso extremo en los Gltimos afios),
la creacion de agencias todopoderosas
directamente dependientes del Presidente, el
abuso del veto, especialmente en su
modalidad de promulgacion parcial -con el
que se puede reformular la ley originaria-, la
debilitacién de los controles administrativos
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(llevada al extremo por el actual gobierno con
la remocion del Procurador General de la
Nacién, el Fiscal de Investigaciones
Administrativas, casi todos los miembros del
Tribunal de cuentas de la Nacién), el tramite
que se le da a la aprobacion de la ley de
presupuesto y de la cuenta de inversion, la
posibilidad de indultar a procesados no
condenados, con lo que se evita que la Justicia
investigue y se pronuncie (como se hizo con
los procesados por violaciones a los derechos
humanos), etcétera, son todos mecanismos
que, junto con el abuso del estado de sitio y
de la intervencion federal, han hinchado
enormemente a nuestra Presidencia de la
Nacion.

Estadisticamente las democracias
parlamentarias son mucho mas estables, aun
en condiciones sumamente dificiles (como se

muestra en el caso de la India) que las
democracias presidencialistas.

Esta hipertrofia del presidencialismo ar-
gentino ha agravado en forma extrema las
disfuncionalidades que, como coinciden los
politblogos mas prestigiosos, de por si
presenta el presidencialismo. Cuando en su
reciente visita al pais, Giovanni Sartori
declaré a algunos medios de prensa que el
presidencialismo argentino es uno de los
pocos que funciona, parece que hubo algunos
gue no captaron su conocido sentido de la
ironia, ya que los avatares de nuestras
instituciones son tan notorios que hay un
consenso entre los especialistas in-
ternacionales en ciencia politica en citarlos
como ejemplos de las disfuncionalidades del
presidencialismo®. Baste decir que, bajo la
Constitucion de 1853, ningun Presidente
desde 1928 ha completado su periodo
presidencial. Mas aun, resulta claro para
cualquier observador imparcial que crisis
como la que padecié el gobierno de Isabel
Peron en 1976 y que determind su
derrocamiento militar, o la que llevd a la
renuncia de Radl Alfonsin en 1989, podrian
haber sido encaradas con mucho mas recursos
en el marco de un gobierno parlamentario o
mixto (por de pronto, la renuncia del gobierno
y su reemplazo por otro es un acontecimiento

MAYO / JUNIO DE 1992

mucho menos traumatico en este Ultimo
régimen).

Hay coincidencia entre los politélogos en
que  estadisticamente las  democracias
parlamentarias son mucho mas estables, aun
en condiciones sumamente dificiles (como se
muestra en el caso de la India) que las
democracias presidencialistas. Estas Gltimas,
en realidad, sOlo existen en los Estados
Unidos, que introdujo el modelo, en América
Latina, y en algunos paises de Asia y Africa;
es decir que excepto por el primer caso citado,
no hay ningn pais democratico y
desarrollado que tenga un  régimen
presidencialista de gobierno.

3. - Las disfuncionalidades del
presidencialismo

Pero los politélogos han ido mas alla de la
estimacion  estadistica, han  formulado
generalizaciones que explican por qué las
democracias son mas fragiles bajo los
sistemas presidencialistas puros, sin pre-
tender, por cierto, que el régimen de gobierno
sea la Unica ni la mas importante causa de las
crisis 'y eventuales derrumbes de las
democracias. Las causas que se mencionan
con mas frecuencia son las siguientes®:

a) Los abusos del poder: El presiden-
cialismo permite con mayor facilidad los
abusos del poder y hasta las violaciones de los
derechos humanos que los regimenes
parlamentarios 0 mixtos. Esto es asi por la
simple razén de que en el sistema
presidencialista no hay un control permanente
de la gestion de gobierno por un cuerpo
independiente, donde estan representados los
partidos de oposicion, como es el Parlamento.
Los controles parlamentarios en un sistema
presidencialista de gobierno son en general
menos rigurosos y regulares, tanto mas
cuando se ha configurado un hiper-
presidencialismo como el argentino.

Constituye una bomba de tiempo combinar
el presidencialismo, con un sistema electoral
y de partidos que promueve una gran
disciplina partidaria. En ese caso la
dinamica de confrontacién adquiere su
maxima expresion.
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Este tema de los controles no se agota con
los controles formales, como la censura
parlamentaria de gobierno, que da un arma
efectiva al Parlamento para hacer prevalecer
su voluntad sobre la de un gobierno que no
satisface exigencias de honestidad
administrativa y de respeto a los derechos
individuales. También esta el control informal
pero decisivo, que estd dado por el hecho de
que un Ejecutivo con responsabilidad
parlamentaria debe permanentemente dar
explicaciones al Parlamento sobre su gestion,
sometiéndose el jefe del Ejecutivo a un debate
de igual a igual con los representantes del
pueblo, en lugar de acudir al Congreso como
lo hacen los Presidentes con una actitud de
superioridad casi imperial y con un tono
predicador.

El hecho de que el Ejecutivo deba gobernar
"desde el Parlamento”, dando explicaciones
de cada uno de sus actos al 6rgano maximo de
la soberania popular convierte al ambito
parlamentario en el locus principal de la
discusion publica en lugar de serlo los canales
de television o las salas donde el Presidente
ofrece conferencias de prensa. Ello da al
organo parlamentario una gran relevancia
social, que se revierte en la eficacia que tiene
su control sobre el Ejecutivo.

El hecho de que el Parlamento tenga un
permanente control sobre el Ejecutivo en los
regimenes parlamentarios o mixtos es lo que
permite que el Ejecutivo pueda disponer de
armas de gobierno eficaces como son la
delegacion legislativa o los decretos de
necesidad y urgencia. En cambio, esas armas
son extremadamente peligrosas cuando son
utilizadas en el contexto de un régimen
presidencialista como el nuestro, prestandose
a los mas variados abusos de poder.

b) La mengua en la representatividad
popular: Se puede decir frecuentemente que
el sistema presidencialista es mas re-
presentativo, y por ende mas democratico,
que el parlamentario, ya que en el primer
sistema el jefe del Ejecutivo, es elegido
directamente por el pueblo pero no en el
segundo. Pero esto implica un error profundo,
ya que las cosas son exactamente al revés.

Al ser un organo unipersonal es obvio que
el Presidente de la Nacién solo puede ser la
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expresion del partido que haya obtenido la
mayoria en las elecciones correspondientes.
Cuando el sistema electoral del Presidente es
tal que se conforma con una mayoria relativa,
el Presidente puede resultar electo por una
minoria de la poblacidn, como ocurrié con los
casos de Salvador Allende en Chile, o Arturo
Illia en la Argentina. Ello es grave, dado la
tendencia a pensar que el Presidente expresa
una sintesis de la Nacion y esta facultado para
emprender grandes cambios que afectan a
toda la sociedad, no obstante que puede haber
sido apoyado por apenas una fraccion de ella.
Tal diferencia entre el mandato que se supone
que el Presidente reviste y la amplitud del
consenso efectivo con que fue electo puede
conducir a grandes conflictos, que termina
debilitando la estabilidad del sistema. Aun
cuando se establezca un sistema de segunda
vuelta o "ballotage" para la eleccion de
Presidente, ello s6lo logra que se forme una
mayoria artificial, unida s6lo en el rechazo de
otras alternativas, que desaparece como tal al
dia siguiente de la eleccion.

En un sistema parlamentario o mixto, en
cambio, las cosas son distintas. Al necesitar el
gobierno la confianza del Parlamento o al
estar expuesto a su censura, las otras minorias
representativas de sectores de la sociedad,
tienen intervencion en la formacion del
gobierno. Ello se expresa en la necesidad de
acordar un programa de gobierno entre las
distintas representaciones que pueden ser
necesarias para la confianza o evitar la
censura, o incluso en la participacion en el
gobierno, integrando el gabinete. Esto Gltimo,
como veremos por separado, se ve favorecido
por el hecho de que en los sistemas
parlamentarios 0 mixtos el gabinete tiene méas
peso que en los sistemas presidencialistas, in-
cluso hasta el punto de considerarse que el
Ejecutivo es un organo colegiado (se suele
establecer que varias clases de decisiones
trascendentes deben ser tomadas en "consejo
de ministros")-

Otra deformacion de la representatividad
popular implicita en el sistema pre-
sidencialista de gobierno estd dada por la
rigidez y la duracion, generalmente larga, del
mandato de los Presidentes. Aun cuando el
Presidente cuente con un  consenso
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considerable cuando fue elegido, es muy
posible que con el correr del tiempo ese
consenso se vaya deteriorando. En nuestro
pais ello ha ocurrido con frecuencia con
mucha anterioridad a la terminacion del
mandato del Presidente (a veces con tanta
anterioridad que adn un acortamiento del
periodo presidencial a cuatro afios no hubiera
alcanzado -como ocurrié con el gobierno de
Isabel Perdn- para que la pérdida total de
consenso coincida con la expiracion del
mandato). Un presidente que debe seguir
ejerciendo sus enormes facultades sin contar
con el consenso correspondiente, es un
Presidente que pierde toda posibilidad de
emprender cursos de accion eficaces, no
obstante que la sociedad sigue manteniendo la
expectativa de que dé solucién a los
problemas sociales. La falta de consenso,
genera ineficacia que hace perder cada vez
MAs consenso.

Los sistemas parlamentarios 0 mixtos
incluyen un elemento plesbicitario que
permite relegitimizar a 6rganos que han
perdido el consenso popular.

En cambio, las cosas son de nuevo dife-
rentes en un sistema parlamentario 0 mixto:
Aln sin haber elecciones intermedias, la
pérdida del consenso hacia el jefe del
Ejecutivo puede impulsar al Parlamento a
censurarlo formal o informalmente, forzando
su renuncia como ocurri6 con Margaret
Thatcher en Gran Bretafia que se vio obligada
a renunciar frente a la falta de apoyo de los
parlamentarios de su partido. Claro que en
una situacion, a diferencia de la de Isabel
Peron, en que la opinion de los parlamentarios
es relevante porque tienen el poder de
censura. Pero, ademas, las elecciones
parlamentarias suelen ser, y deben ser, mas
frecuentes, con lo que la voluntad popular
tiene una forma mucho mas pléstica de incidir
en la formacion del gobierno que lo que
ocurre en los sistemas presidencialistas. Por
cierto que esa censura Sse ejerceria inevita-
blemente, si el jefe de gobierno cambiara
inmediatamente de direccidn politica, una vez
asumido éste, respecto de lo que fue
anunciado en la campafa electoral, como
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ocurre con frecuencia en los sistemas pre-
sidencialistas (tomese por ejemplo los casos
de los Presidentes Arturo Frondizi y Carlos
Menem, en la Argentina).

Por  dltimo, también un  sistema
presidencialista ve afectada la
representatividad popular por el hecho de
haber al menos dos expresiones de la
soberania del pueblo -el Presidente y la
Camara de Diputados (sin contar el Senado)-,
que pueden tener sentidos y direcciones
opuestos. Esto hace que sea sumamente am-
biguo y confuso determinar cuél es el con-
senso colectivo, lo que permite suponer a los
representantes que tienen una especie de
cheque en blanco, para adoptar cualquier
politica, desvinculada de lo que se prometié y
debatid en la campafia electoral.

En un sistema parlamentario, en cambio,
las expresiones de la soberania popular se
unifican, ya que el Parlamento interviene en la
formacion del gobierno. Ello permite percibir
con mucha mayor claridad cudl es el consenso
de la sociedad sobre los diferentes temas.

c)La personalizacion del poder: El
presidencialismo lleva a identificar el poder
con una persona, y hacer depender la suerte
de las instituciones de las contingencias que
pueda sufrir esa persona.

Excluyendo el caso de Mexico, el sistema
vigente en nuestro pais es posiblemente el
sistema presidencialista mas extremo del
mundo democratico, lo que lo coloca en el
linde con sistemas semi-autoritarios.

En efecto, tal como lo muestra la expe-
riencia argentina, la solidez o endeblez del
sistema democratico depende sobremanera de
cualidades reales o atribuidas de quien ocupa
circunstancialmente el cargo de Presidente de
la Nacion. Si el Presidente se enferma fisica o
psiquicamente, si resulta involucrado en un
escandalo de corrupcién, si pierde su
popularidad, si es abandonado por su partido,
todo el sistema se resiente. Obviamente, esto
se ve agravado por la dificultad que, como
hemos visto, presenta el presidencialismo
para renovar la jefatura de gobierno: el juicio
politico implica una acusacion por mal des-
empefio o la comision de delitos y es de-
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sastrosa para el partido del Presidente, por lo
que es obstaculizada por tal partido; la
renuncia, aunque persiga el objetivo patridtico
de dar lugar a alguien que goce de mas
consenso, es vista sistematicamente como una
declinacion de cumplir con el mandato que el
pueblo ha conferido. Ademas, el reemplazo
por el vicepresidente no siempre es facil, ya
que éste suele ser elegido no en funcién de
ese eventual reemplazo sino como resultado
de un acuerdo entre diferentes lineas
partidarias. Por otro lado, el debate publico,
que es inherente al valor moral que tiene el
proceso democratico’, se resiente enorme-
mente cuando se concentra en personalidades,
y esto ocurre con mas énfasis en el sistema
presidencialista que en regimenes
parlamentarios; en lugar de discutirse
politicas, modelos de sociedad, principios que
dan diferentes pesos a distintas demandas
sociales, la atencion se centra en la apariencia
fisica del candidato, su vida intima, sus
actividades deportivas, etc.

Esta personalizaciéon del poder, propia de
los sistemas presidencialistas, que se atenda
considerablemente en los parlamentarios
gracias al caracter colegiado del gabinete, a su
presencia constante en el Parlamento, a las
condiciones igualitarias que se presume que el
jefe de gobierno tiene con respecto a los
representantes del pueblo, corresponde a un
grado inferior de civilizacion en la que se
asume que los individuos necesitan de un
"jefe” o caudillo para ser mandados. Bajo la
apariencia republicana, el presidencialismo ha
conservado actitudes propias de la monarquia.
No por nada, muchos Presidentes comienzan
a pensar en cOmo hacer que su cargo sea de
por vida, o aun hereditario, al dia siguiente de
asumir el poder.

Uno de los factores fundamentales que
determinan esta personalizacion del poder que
implica el presidencialismo es la confusion de
los cargos de jefe de Estado y jefe de
gobierno en una sola persona. Estas son dos
funciones radicalmente distintas: El jefe de
Estado simboliza la unidad de la Nacién y la
continuidad de sus instituciones. Debe estar
por encima de los partidos y de las politicas
coyunturales. Es quien representa al pais en el
exterior como una unidad, méas alld de la
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division de poderes que se da internamente.
En cambio, el jefe de gobierno, es un hombre
de partido, que ha sido designado para llevar a
cabo ciertas politicas que los otros partidos
impugnan, y que debe defenderlas de igual a
igual en el fragor del debate politico y
parlamentario. Preside s6lo uno de los tres
poderes del Estado, y no puede asumir una
representacion de la Nacion en su conjunto.

Cuando se confunden las dos funciones en
una misma persona se producen efectos
absolutamente deletéreos: La opinion publica
se molesta de que el jefe de Estado sea un
hombre de partido, que defienda ciertas
politicas y de vez en cuando baje al Ilano para
discutir con otros politicos. Pero, por otro
lado, como jefe de gobierno, el Presidente
asume posiciones imperiales: no discute de
igual a igual con los representantes del pueblo
pertenecientes a otros partidos; va solo al
Congreso a dar su mensaje de Estado en un
monologo sin réplica, previa recepcion por las
comisiones de exterior e interior del Congreso
y previo a haber hecho poner de pie a los
representantes del pueblo. Esa majestad se
transmite adn a los ministros, que solo de vez
en cuando condescienden a ir al Congreso, y
en ese caso en una posicion de desdefiosa
superioridad sobre los diputados y senadores.

d) La dinamica de confrontacion entre
los partidos y de bloqueo entre los poderes:
La objecion mas frecuente que se le hace al
presidencialismo, que es debida
originariamente a Juan Linz®, es que a él le es
inherente una dindmica de confrontacion entre
los partidos politicos, sobre todo cuando ellos,
como en el caso de la Argentina, son
organicos y disciplinados (lo que
indudablemente estd en buena medida
determinado por el sistema electoral, ademas
de por factores histdricos y culturales).

La dinamica de confrontacion entre los
partidos politicos esta dada, como dice Linz,
porque la competencia politica, en un sistema
presidencialista de gobierno, tiene la
estructura de un juego de “suma cero", 0 sea
un juego de todo o nada, en el que el
competidor que triunfa se lleva todo el
premio, y el que pierde se queda sin nada.
Ello es debido a que el poder politico se
concentra en el presidencialismo en un 6rgano
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unipersonal, que naturalmente no puede
dividirse entre los diversos sectores politicos.

Otro inconveniente de los sistemas
parlamentarios puros es que al no permitir
la eleccion directa de ninguno de los
drganos ejecutivos, puede generar en la
sociedad un sentido de alienacion respecto
del gobierno.

En cambio, el sistema parlamentario o
mixto es un juego de "suma positiva™: los que
pierden una eleccion tienen sin embargo la
posibilidad de participar en la formacién y
accion de gobierno, prestando sus votos para
constituir la mayoria necesaria para la
confianza o el rechazo de la censura, o
directamente integrando un gabinete de
coalicion.

La dinamica de confrontacion se atenda si
los partidos constituyen estructuras ddctiles y
poco disciplinadas, ya que en ese caso
aparecen intereses, por ejemplo, de los
parlamentarios, que contrapesan el interés
global del partido de ganar la presidencia en
la proxima eleccion. De este modo, en
Estados Unidos la dindmica de confrontacion
se morigera por el hecho de que cada
legislador o cada politico relevante en general
puede perseguir objetivos independientes a
los partidarios, para satisfacer los cuales
apoya al Presidente de turno; esto no se ve
como una traicion, aunque ese apoyo reduzca
las chances de que el partido de oposicion
gane la presidencia en la préxima contienda
electoral.

Por el contrario, constituye una bomba de
tiempo combinar el presidencialismo, con un
sistema electoral y de partidos que promueve
una gran disciplina partidaria. En ese caso la
dindmica de confrontacion adquiere su
maxima expresion.

¢Cuales son los efectos nocivos de la
dindmica de confrontacion entre los partidos?
En primer lugar, el de desgastar al titular del
Ejecutivo, al que la oposicion trata
sistematicamente de  desprestigiar, para
aumentar las chances de reemplazarlo con uno
de los suyos. Este desgaste afecta a las
instituciones  debido al fenémeno vya
comentado de la personalizacién del poder.
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En segundo lugar, la dinamica de con-
frontacion entre los partidos genera bloqueos
entre los poderes del Estado, cuando tales
poderes estan combinados por diferentes
partidos. Es obvio que cuando los poderes del
Estado estdn controlados por partidos
competidores la dinamica de confrontacion
entre ellos puede llevar a que los diferentes
poderes obstaculicen mutuamente su accion.
Ello, por ejemplo, se puede manifestar, como
ha ocurrido repetidamente en la Argentina,
con la demora en sancionar el presupuesto por
parte del Congreso, o con el no envio del
presupuesto por parte del Ejecutivo, con la
dilacion del tratamiento o sancion de los
proyectos de leyes del Ejecutivo, con el veto
de las leyes sancionadas por el Congreso, con
la negativa del Presidente a inaugurar las
sesiones del Parlamento, con la negativa del
Senado a dar acuerdos, etcétera. Muchas
veces estos bloqueos sirven de pretexto al
Presidente para abusos de poder, como es el
dictado de decretos de necesidad y urgencia, 0
incluso, como acaba de ocurrir en el Peru, el
dictado de medidas autoritarias como es el
cierre del Congreso.

En tercer lugar, la misma dindmica de
confrontacién hace que cuando se da la
situacién opuesta de que el Presidente tenga
mayoria en una o las dos Camaras del
Congreso, esa Camara adopte la actitud
opuesta de sumision frente al Ejecutivo,
rehuyendo el ejercicio de los controles que le
son propios. Ello ocurre asi porque frente a la
gran confrontacion a que los partidos se ven
sometidos gracias a la dindmica de juego de
suma cero, los parlamentarios se abroquelan
detras de los jefes de partidos, y cuestionar al
Presidente de su propio partido es visto como
una traicién que va en beneficio directo del
partido competidor.

Es necesario un debate a fondo sobre cual
modelo mixto es preferible para la Argentina,
la que seria una discusion mas provechosa
que la actual disputa estéril sobre si debe o
no haber una reforma que nunca se llega a
definir.

Finalmente, la dinamica de confrontacion
también incide en la dificultad de formar
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coaliciones multipartidarias. Pero como este
fendmeno reconoce varias causas, es mejor
verlo por separado.

e) La dificultad para los acuerdos in-
terpartidarios: En muchas ocasiones en una
democracia es necesario formar un consenso
mas amplio que el que estd asociado con un
solo partido. Ello puede ser asi, por ejemplo,
cuando es necesario reformar la Constitucion,
0 cuando la Nacion se ve sometida a una
grave crisis 0 a una amenaza contra las
instituciones, o cuando la sociedad estd
radicalmente dividida segun lineas raciales,
religiosas, nacionales, linglisticas, sociales,
etcétera. En estos casos es necesario poner en
vigencia lo que Arendt Lijphart’ ha llamado
una "democracia consecional”, en la que se
requiere un amplio consenso para tomar
decisiones trascendentes, por oposicion a una
democracia mayoritaria, en que una mayoria
siempre impone su opinién.

Ahora bien, como el propio Lijphart se-
fiala, el régimen presidencialista de gobierno
no es propicio para la formacion de un
"superconsenso”. Ello es asi por varias
razones: Primero, por la dindmica de
confrontacién entre los partidos, que hace
dificil a los partidos de la oposiciéon quedar
asociados a las politicas del gobierno.
Segundo, y vinculado con lo anterior, porque
el cardcter unipersonal del Ejecutivo
presidencialista resta estimulos para una de
las manifestaciones de los acuerdos
multipartidarios que son los gabinetes de
coalicion. Dado que las decisiones las toma
en ultima instancia el Presidente, la
participacion en tales gabinetes para los
partidos de oposiciéon implica cargar con los
costos politicos de las decisiones que toma el
Presidente sin una oportunidad real de
participar en ellas. En tercer lugar, dado que
el sistema presidencialista no incluye una
coordinacion entre los dos poderes politicos
del Estado, puede ser mas conveniente para la
oposicion  destacarse en  su  accion
parlamentaria sin comprometerse con la
accioén de gobierno.

En nuestro pais, son notorias las dificul-
tades para hacer acuerdos multipartidarios en
momentos cruciales para la vida institucional.
Baste sefialar la actitud del justicialismo de no
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comprometerse con la politica de juicios por
violaciones a los derechos humanos
promovidas por el gobierno de Alfonsin, no
obstante que en varias ocasiones prestaron un
apoyo encubierto -dando quorum, por
ejemplo- para que la misma pudiera ser
llevada adelante, la imposibilidad durante el
mismo gobierno de acordar la reforma
constitucional, la imposibilidad de acordar el
tratado con Chile sobre el Beagle salvo por el
abrumador resultado de la consulta popular, la
imposibilidad de llevar adelante el programa
de privatizaciones de ese mismo gobierno, et-
cetera.

f) La falta de valvulas de escape ante
situaciones de crisis: Antes vimos que la
rigidez de la formacion del gobierno en el
sistema presidencialista hace que Ila
representatividad del Ejecutivo quede men-
guada. Ahora quiero sefialar un problema que
no hace a la legitimidad sino a la estabilidad
del sistema que esta generado por esa misma
rigidez: el hecho de que al ser tan dificil la
destitucion o renuncia del Presidente y al ser
relativamente irrelevante el cambio de los
ministros, el sistema no presenta "valvulas de
escape” de la tension politica frente a
situaciones de crisis.

En efecto cuando se desarrolla una gran
crisis de gobierno -por ejemplo, por un es-
candalo debido a un hecho de corrupcion-es
necesario que el sistema pueda dar salida a la
tension politica que se acumula. Un cambio
de gobierno permite procesar esta tension, ya
que la sociedad desarrolla  nuevas
expectativas, la salida del gobierno anterior es
vista como una sancion por los errores
politicos cometidos, se reacomodan de un
modo diferente las fuerzas politicas. El
sistema presidencialista no cuenta con
"fusible™ alguno que salte en estas
circunstancias protegiendo la estabilidad del
sistema. El cambio de un ministro no suele ser
suficiente cuando la crisis afecta al Presidente
de la Nacion. EI cambio de todo el gabinete a
veces puede atemperar la crisis, pero cuando
es un recurso repetido de un Presidente
jaqueado, pierde efectividad.

En cambio, los sistemas parlamentarios o
mixtos ofrecen ese fusible adecuado en un
primer ministro y su gobierno, que cae
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cuando se produce una situacién critica y es
reemplazado por otros que cuentan con
confianza parlamentaria. La continuidad del
sistema esta garantizada por la permanencia
del jefe de Estado y del mismo Parlamento.
Incluso, cuando este Gltimo debe disolverse y
llamarse a nuevas elecciones, ello representa
una nueva oportunidad para canalizar la
tension politica. Este tipo de sistema convierte
en ultima instancia al electorado en el gran
arbitro de los conflictos politicos, al que se
recurre cuando esos conflictos ya no pueden
resolverse por los mecanismos representativos
ordinarios. En este sentido, los sistemas parla-
mentarios 0 mixtos incluyen un elemento
plesbicitario que permite relegitimizar a
organos que han perdido el consenso popular.

En este sentido es posible especular que
hubiera ocurrido si en febrero de 1976, el
gobierno de Isabel Peron hubiera podido ser
censurado -sin  necesidad del efecto
traumatico de un juicio politico- y ser reem-
plazado por otro del mismo partido o de una
coalicion de partidos, o -fallando lo anterior-
si se hubiera podido Illamar a nuevas
elecciones parlamentarias. Sin duda, los
pretextos para el golpe habrian sido mas
débiles de lo que fueron.

4. - Hacia un sistema mixto de gobierno

Los argumentos que acabamos de ver
parecen ser suficientes para explicar los datos
estadisticos que muestran la escasa estabilidad
de los sistemas presidencia-listas de gobierno,
tanto mas cuando se combinan con partidos
politicos organicos y con el sistema de
representacion proporcional. Desde ya que las
disfuncionalidades descriptas se potencian si
se trata no de un sistema presidencialista
cuidadosamente  equilibrado, como el
norteamericano, sino de un hiper-
presidencialismo  como el  argentino.
Excluyendo el caso de México, el sistema
vigente en nuestro pais es posiblemente el
sistema presidencia-lista mas extremo del
mundo democratico, lo que lo coloca en el
linde con sistemas semi-autoritarios.

que tenemos en la actualidad -bajo el cual las
funciones de ambas Camaras son casi
totalmente simétricas- por un bicameralismo
diferenciado, segun el cual cada Camara
pasa a tener una funcion distinta.

La necesidad de agilizar el tramite
parlamentario puede fundamentar el
reemplazo del bicameralismo cuas-iperfecto
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El reconocimiento de estos defectos del
presidencialismo no necesariamente deben
llevar a suponer que un sistema parlamentario
puro es el mas adecuado para la Argentina.

Hay muchas objeciones que se suelen
hacer a los sistemas parlamentarios. La ma-
yoria de ellas son incorrectas, porque no
tienen en cuenta la variedad de sistemas
parlamentarios, centrandose en casos como el
de las Il y IV Republicas francesas o el de
Italia actual, sin considerar casos como el de
Alemania o Portugal. La objecion principal
contra el sistema parlamentario que muestra
ceguera ante esa diversidad es la que sostiene
que él implica una alta inestabilidad de los
gobiernos.

La respuesta habitual a este argumento
contempla dos consideraciones: Primero, debe
reflexionarse sobre hasta qué punto la
inestabilidad de los gobiernos es perjudicial ,
si ello ayuda a mantener la estabilidad del
sistema, y si ello no impide que haya una
continuidad de una clase dirigente, la que,
como ocurre en el caso de Italia, no ha
obstaculizado el notorio desarrollo del pais;
por otra parte, la misma inestabilidad de los
gobiernos en algunos sistemas parlamentarios
ha determinado la formacion de una
administracion puablica solida y continua. En
segundo lugar, hay mecanismos, como la
censura constructiva’®, que han adoptado
paises con sistemas parlamentarios, como
Alemania y Esparia, que son
considerablemente efectivos en evitar la
inestabilidad de los gobiernos (los casos de
censura en esos paises, asi como también en
Gran Bretaiia han sido escasos, aunque la
posibilidad de que la haya es lo que permite
que estos sistemas no tengan las
disfuncionalidades  del  presidencialismo
mencionadas).

Creo, en cambio, que el sistema parla-
mentario puro si tiene otros inconvenientes,
cuyo reconocimiento esta haciendo que en
algunos paises, como lItalia e Israel haya
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algunos sectores que estén promoviendo la
adopcion de formas mixtas de gobierno
(jnunca del presidencialismo como se suele
decir por aqui!). Un inconveniente del
parlamentarismo puro es que frente a un
posible empate continuado entre el consenso
de que gozan diversas fuerzas politicas,
impide la adopcién de politicas definidas,
sumiendo al gobierno en una especie de
paralisis; ello se agrava si, como ocurre en
Israel, hay formaciones politicas de escaso
apoyo electoral pero que tienen la posibilidad
de permitir la formacion de un gobierno, y en
consecuencia pueden chantajear a los partidos
mayoritarios para que adopten sus politicas.

Otro inconveniente de los sistemas par-
lamentarios puros es que al no permitir la
eleccion directa de ninguno de los 6rganos
ejecutivos, puede generar en la sociedad un
sentido de alienacion respecto del gobierno y
una percepcion de que hay una clase politica
perpetuada en el poder a través del
Parlamento que es una intermediaria no
siempre leal entre el electorado y el gobierno.

También es posible que en sociedades
acostumbradas a presidentes fuertes, como las
latinoamericanas, la idea de un Presidente que
sea soOlo un jefe de Estado sin facultades de
gobierno, no sea facilmente digerible, y que
ello lleve a presiones para aumentar sus
facultades, presiones que pueden ser
aprovechadas e instrumentadas por el propio
Presidente (esto ocurrié en Brasil, cuando,
adoptado un sistema parlamentario de
gobierno por la presion de los militares que
no querian a Joao Guolart como Presidente
pleno en reemplazo del renunciante Janio
Quadros, el Presidente Goulart moviliz a la
sociedad para lograr una  reforma
constitucional que restableciera el
presidencialismo lo que consiguid, aunque a
los pocos meses se produjo el golpe de Estado
de 1964).

Estas consideraciones son las que llevan a
pensar en la conveniencia de un sistema de
gobierno mixto el que también se suele
denominar, no sin cierta ambigledad, "semi-
presidencialista” o "semi-parlamentario”. Pero
lo cierto es que también hay una gran
variedad de regimenes mixtos de gobierno,
como se observa en los casos de Francia,
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Portugal, Finlandia, Austria, Islandia y una
variedad de proyectos que estdn siendo
considerados en diversos ambitos (como el
presentado al Parlamento israeli por la
Universidad de Tel-Aviv).

Lo primero que hay que hacer para sopesar
los méritos de estos sistemas es no dejarse
engafiar por las palabras, sino profundizar en
los mecanismos que hacen que estos sistemas
podrian superar las disfuncionalidades de las
formas puras del presidencialismo y del
parlamentarismo. Si no se hace asi se corre el
riesgo de adoptar un sistema que, como
advierte Juan Linz, en lugar de evitar los
defectos de los dos sistemas, los acumule.

En nuestro pais se ha extendido la con-
fusion de pensar que un sistema mixto de-
pende de que exista la figura de un ' ‘primer
ministro” o de un "ministro coordinador"”.
Esto es un error: puede existir tal figura, como
ocurre en el caso del Perd, y el sistema
continuar siendo no obstante un sistema
presidencialista puro (como se advierte en el
caso mencionado, en que el primer ministro, a
quien pocos conocen, no jugd ningdn rol
relevante en la crisis provocada por Alberto
Fujimori). Si el nombramiento y remocion del
primer ministro o ministro coordinador
dependen enteramente del Presidente, o si,
aunque haya alguna posibilidad de censura
parlamentaria, las funciones de ese
funcionario no son las de jefe de gobierno
sino que dependen fundamentalmente de la
delegacion del Presidente, la introduccion de
ese organo no altera fundamentalmente la na-
turaleza del sistema presidencialista ni sirve
para superar sus deficiencias.

La existencia de un genuino sistema mixto
depende  fundamentalmente  de  estas
condiciones:

a) Desdoblamiento de la jefatura de
Estado y de la de gobierno:

Este es un elemento substancial para neu-
tralizar varias de las disfunciones del pre-
sidencialismo, como son los abusos y la
personalizacion del poder y la rigidez del
sistema que perjudica tanto su
representatividad como su estabilidad, al no
ofrecer valvulas de escape apropiadas.

El reciente copamiento de los 6rganos de
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control por parte del Ejecutivo —la
Procuracion General de la Nacion, la
Fiscalia Nacional de Investigaciones
Administrativas, el Tribunal de Cuentas de la
Nacion- hace mas urgente que nunca
modificaciones constitucionales que hagan
que esos organos dependan directamente del
Congreso de la Nacion.

Esta separacion entre la jefatura de Estado
y la de gobierno es también uno de los puntos
mas delicados de un sistema mixto. Si no se
distinguen claramente las atribuciones de
ambas jefaturas o si ellas se superponen -
como ocurre en el sistema francés respecto a
las facultades asociadas con la defensa y las
relaciones exteriores-se corre el riesgo de
graves conflictos entre los titulares de las dos
jefaturas. Por otra parte, si la jefatura de
gobierno se desdibuja, otorgandole solo
facultades subalternas -como la jefatura de la
administracion publica- o delegadas por el
jefe de Estado, el sistema resultante no
conseguira superar las dificultades del
presidencialismo.

Para que un sistema mixto funcione, sobre
todo en condiciones de baja civilizacion
politica como las que se dan en nuestro
medio, la separacion entre ambas jefaturas
debe ser nitida: El jefe de Estado tiene que ser
el representante de la unidad de la nacion y de
la  continuidad de las instituciones
democréticas; debe estar por encima de las
divisiones partidarias; debe representar al pais
en el exterior; debe abrir las sesiones del
Congreso; puede ser quien proponga
designaciones para cargos permanentes de la
Republica, como son los de los jueces: es
posible asignarle facultades para el caso de
graves crisis, como las que llevan a la
declaracion del estado de sitio o la
intervencion federal; puede tener la facultad
de disolver el Parlamento y Ilamar a nuevas
elecciones; puede tener algunas facultades
respecto de la legislacion como la de vetarla,
o la de presentar recursos de
inconstitucionalidad; debe tener,
naturalmente, la maxima jerarquia protocolar
de la Republica.

Pero todas las facultades de gobierno
cotidiano deben concentrarse en el jefe de
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gobierno: él debe fijar las politicas del Estado,
debe designar a su gabinete y eventualmente
actuar en conjunto con aquél; debe defender
esas politicas y a su gobierno desde el
Congreso, concurriendo periédicamente alli a
discutir con la oposicion su programa de
gobierno; debe normalmente iniciar y vetar la
legislacion; debe ser el jefe efectivo de las
Fuerzas Armadas y controlar a todos los
organismos publicos, etcétera.

Tomando como base el actual esquema
constitucional argentino en el que corres-
ponde al Presidente de la Nacion las cuatro
jefaturas que se infieren del articulo 86 de la
Constitucion Nacional -la de la Nacion, la de
la administracién publica, la de la Capital
Federal y la de las Fuerzas Armadas-, el
nuevo sistema implicaria que la jefatura de la
Nacién deberia subdividirse entre jefatura de
Estado y de gobierno, que la de Ila
administracion puablica le corresponderia al
jefe de gobierno, que lo mismo ocurriria con
la de las Fuerzas Armadas, y que la de la
Capital Federal deberia desplazarse a un
intendente elegido por el voto popular.

Por cierto que esta division de jefaturas no
depende del nombre que se le ponga a cada
una de ellas. Podria, como en Francia y
Portugal, denominarse Presidente de la
Republica o de la Nacion al jefe de Estado y
primer ministro o ministro coordinador al jefe
de gobierno. Pero dada la asociacion que hace
la gente entre gobierno y Presidente, tal vez
sea mas sabio Ilamar “Presidente del
gobierno” o "Presidente del Consejo de
Ministros™ -como en Espafia o Italia- al jefe
de gobierno, y llamar al otro funcionario
simplemente "Jefe de Estado".

b) La injerencia parlamentaria en la
formacion del gobierno:

También este es un elemento decisivo para
superar las deficiencias del presidencialismo,
y es un rasgo comun de todos los sistemas
mixtos y parlamentarios. Si no interviene el
Parlamento en la formacion del gobierno no
es posible superar los abusos del poder del
presidencialismo, no se atenua la dindmica de
confrontacion entre los partidos, no se
refuerza la representatividad, no se hace
posible la formacion de coaliciones, no se
incluyen vélvulas de escape frente a
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situaciones de crisis.

La injerencia parlamentaria en la forma-
cion del gobierno es lo que determina la idea
de que el gobierno en los sistemas
parlamentarios 0 mixtos tiene responsabi-
lidad parlamentaria, la que incluye la ne-
cesidad de dar cuenta permanentemente de
sus actos al Parlamento y someterse a los
controles que el Parlamento pueda disponer.

La dinamica de la injerencia parlamentaria
en la formacion del gobierno puede asumir
diversas modalidades. Puede incluir el pedido
de confianza para la asuncion del jefe de
gobierno y su gabinete, o puede sélo consistir
en la posibilidad de censura. La censura puede
ser por diversas mayorias, desde una simple a
mayorias supercalificadas, pasando por una
mayoria absoluta. También como vimos la
censura puede ser constructiva, lo que implica
gue no es posible hacer caer a un gobierno si
no se forma una mayoria para la formacion de
un nuevo gobierno.

El procedimiento de nombramiento y
remocion de los jueces debe revisarse, ya que
el actual esta demasiado expuesto a las
contiendas e intereses partidarios.

El pedido de confianza previa puede exi-
girse en aquellas situaciones que, como ve-
remos en el proximo punto, el jefe de go-
bierno tiene una legitimidad popular limitada.
En cuanto a la censura parece conveniente
que sea constructiva. Podria exigirse también
que la mayoria que puede llevar adelante una
mocion de censura sea absoluta; exigir una
mayoria mas calificada podria implicar hacer
inoperante el mecanismo de censura
(acercandolo en realidad al de un verdadero
juicio politico).

Desde ya que la censura parlamentaria
debe estar acompanada por la facultad del jefe
de Estado o el de gobierno de disolver la
Camara de Diputados, convocando a nuevas
elecciones. Muchas veces se piensa que
introducir este elemento es ir demasiado lejos
en el parlamentarismo. En realidad es al
revés: sin esta facultad, como contrapartida de
la censura, ésta Gltima no tiene contrapeso
alguno y puede ejercerse irresponsablemente
(como ocurrié a fines de siglo pasado y
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principios del presente con el sistema
parlamentario que de hecho se dio en Chile).

c) Injerencia del electorado en la cons-
titucion del Ejecutivo: Asi como los dos
elementos anteriores el sistema mixto los
toma del parlamentarismo, la existencia de
alguna intervencion electoral en la consti-
tucion del Ejecutivo la toma del presiden-
cialismo y permite neutralizar las desventajas
sefialadas del parlamentarismo, en cuanto a la
posibilidad de empates y en cuanto a una
excesiva mediacion en la confrontacion del
Ejecutivo.

Pero del mismo modo que los sistemas
mixtos se caracterizan por este elemento,
también difieren grandemente acerca de cual
es el impacto que las elecciones tienen en la
Constitucion del Ejecutivo. Parece claro que
es inconveniente que tanto el jefe de Estado
como el jefe de Gobierno sean elegidos por
sufragio popular. Ello puede potenciar los
posibles conflictos entre las dos cabezas del
Ejecutivo, ya que cada uno de ellos podria
alegar frente al otro su legitimidad derivada
de la soberania popular (tal vez el jefe de
Estado podria alegar el haber sido elegido por
una mayoria méas amplia, y el jefe de gobierno
el haber sido elegido por una mayoria mas
reciente). Es por ello que en los sistemas
mixtos reales o proyectados solo admiten que
sean elegidos por sufragio popular o bien el
jefe de Estado, o el jefe de gobierno, pero no
ambos.

i. - La alternativa de elegir popular-
mente al jefe de Estado, es la normalmente
seguida por los sistemas mixtos vigentes,
como el francés o portugués. Parece mas
consistente con el hecho de que el jefe de
Estado, como ocurre en Francia, conserve
algunas facultades de gobierno propias -lo
que sin embargo es indeseable por la
superposicion con las facultades del jefe de
gobierno (habida cuenta de que todas las areas
de gobierno estan interconectadas). Cuando el
jefe de Estado no ejerce ninguna facultad de
gobierno por si mismo, puede haber alguna
tension entre la legitimidad popular de que
goza si es electo directamente por la
poblacién y la limitacién de sus facultades;
asi como puede haber alguna tension en el
sentido opuesto entre la falta de legitimacion
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popular directa del jefe de gobierno y la am-
plitud de sus funciones.

Sin embargo, la posible tension entre la
legitimidad popular del jefe de Estado y su
carencia de facultades de gobierno no ha
traido dificultades, porque el jefe de Estado si
bien no gobierna directamente tiene en esta
clase de sistemas mixtos la facultad de
designar al jefe de gobierno, con o sin pedido
de confianza parlamentaria. Ello permite que
se constituye un sistema mixto dindmico que
tiene las siguientes fases: hay una primera
fase en la que el jefe de Estado goza del
consenso expresado en el sufragio en el que
result6 electo. En este caso si bien él no puede
gobernar directamente, de hecho lo hace a
través del jefe de gobierno, ya que éste es
designado por el primero y, dada la legiti-
midad popular del jefe de Estado dificilmente
pueda ser censurado por el Parlamento. Aun
existe la posibilidad de que si hay una
amenaza de censura, el jefe de Estado pueda
hacer uso de una facultad adicional en estos
sistemas que es la de disolver el Parlamento,
Illamando a nuevas elecciones en la que se
espera que se confirme su consenso popular.
Una segunda fase de este tipo de sistema se da
cuando el jefe de Estado pierde consenso
popular -como ocurri6 con Francois
Miterrand en Francia cuando debio6 aceptar la
cohabitacién con Chirac y como parece gue le
estd empezando a volver a ocurrir ahora-. En
esta fase el Presidente no tiene méas remedio
que negociar con la oposicion la designacion
del jefe de gobierno, quien necesariamente
adoptara una politica independiente (sobre
todo si, a diferencia de lo que ocurre en
Francia, concentra todas las facultades del
gobierno); en este caso el jefe de Estado
debera limitarse a sus funciones especificas de
representacion de la unidad de la Nacién sin
inmiscuirse en las politicas cotidianas.

Una reforma constitucional debe proveer a
un adecuado acceso de la poblacion a la
Justicia, la que debe estar facilitada por
asistencia legal gratuita, la existencia de

acciones colectivas, la provision de
auténticos jueces vecinales, etcétera.

ii - Pero hay tambien otro tipo de sistema
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mixto que no presenta estas complicaciones.
En este sistema el que resulta electo es el jefe
de gobierno y no el jefe de Estado. Ello
permite superar la tension entre la legitimidad
popular y la limitacion de facultades de
gobierno y la intermediacion entre el gobierno
y la poblacion. En este sistema, mientras el
jefe de Estado debe ser el producto de una
designacion indirecta a través del Parlamento
(generalmente se busca un procedimiento con
mayorias calificadas de ambas Céamaras para
asegurar que se trate de una figura supra-
partidaria), el jefe de gobierno tiene el
respaldo del sufragio popular. Por cierto que
la dificultad de este modelo -que fue
propuesto en lIsrael- consiste en como con-
ciliar la legitimidad popular con la injerencia
parlamentaria en la formacién del gobierno.
Ello puede hacerse haciendo jugar las
mayorias populares de que goza el jefe de
gobierno, con la necesidad o no de confianza,
y con el tipo de mayorias necesarias para la
censura. Por ejemplo, si el jefe de gobierno
fue elegido por una amplia mayoria popular
no seria necesario que pida la confianza
parlamentaria y la censura deberia hacerse
s6lo por una mayoria calificada; en cambio si
el jefe de gobierno fue elegido s6lo por una
mayoria relativa, o aln por una minoria,
deberia pedir confianza al Parlamento y la
censura debiera ser mas facil.

Por cierto que en este segundo modelo de
sistema mixto, el jefe de Estado no debe tener
injerencia en la designacion del jefe de
gobierno, salvo para la designacion de uno
provisorio cuando se produce la vacante en el
cargo (por censura o incapacidad) y hasta que
se realice la nueva eleccion.

En cuanto a la disolucion del Parlamento,
en este modelo de sistema mixto debe
discutirse si deberia ser facultad del jefe de
Estado o del jefe de gobierno, y en este ultimo
caso si debe ser o no una respuesta permisible
0 necesaria ante un pedido de censura. Lo que
si parece ser necesario es que si el jefe de
gobierno disuelve la Camara de Diputados, él
debe necesariamente renunciar y someterse
también al veredicto electoral.

La ventaja de este modelo es que seria
percibido por la sociedad argentina como un
cambio mucho menos drastico, sobre todo si
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el jefe de gobierno conservara el titulo de
Presidente (del gobierno): la poblacién
seguiria eligiendo al Presidente, por mas que
con el tiempo se advertiria que este Presidente
estd mucho mas vinculado al Parlamento y
que empezaria a tener peso una figura nueva,
que seria un jefe de Estado con la maxima
jerarquia de la Republica.

De cualquier modo, es necesario un debate
a fondo sobre cual modelo mixto es preferible
para la Argentina, la que seria una discusion
mas provechosa que la actual disputa estéril
sobre si debe o no haber una reforma que
nunca se llega a definir.

Antes de abandonar este punto, vale la
pena aclarar que en un sistema mixto la
reeleccion del jefe de Estado o del jefe de
gobierno es perfectamente posible dado el
control parlamentario que existe sobre la
formacion y la obra de gobierno. En cambio,
la introduccién de la posibilidad de reeleccion
en nuestro sistema hiper-presidencialista debe
descartarse absolutamente ya que no haria
mas que agravar sus disfuncionalidades mas
graves. Especialmente los abusos del poder se
harian méas impunes si se contara con un
segundo periodo en el que esos abusos no
correrian el riesgo de ser descubiertos por el
partido de oposicion una vez llegado al
gobierno.

5. - La reformulacion del Senado

El cambio del sistema de gobierno lleva
necesariamente a revisar otros aspectos de la
estructura institucional. Uno de ellos es el de
la composicion y funciones del Senado. Que
este 6rgano queda sometido a revision apenas
se propone adoptar un sistema mixto de
gobierno se advierte por el hecho de que
dificilmente él pueda tener la misma
injerencia que la Camara de Diputados en la
formacion del gobierno. Ello es asi por dos
razones: la primera es de fondo y tiene que
ver con el hecho de que no es aceptable que
un érgano que, como enseguida veremos, no
tiene credenciales democréaticas  puras,
participe en la formacién del gobierno v,
consiguientemente en la determinacion de las
politicas que se intentard implementar en la
sociedad. La segunda razon es préctica: si el
Senado interviniera también en la confianza y
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la censura parlamentaria del gobierno, se
haria sumamente engorrosa la formacion del
gobierno hasta llegarse a veces a callejones
sin salida. Este deberia ademas responder ante
los dos cuerpos parlamentarios, con lo que se
recargaria enormemente su tarea de defender
las politicas de gobierno frente a las criticas
de la oposicion, con el riesgo de que se
desarrolle, por ende, una préctica de no
cumplir cabalmente con este aspecto
substancial de los  sistemas  semi-
parlamentarios. Ademas de estas dos
objeciones positivas, esta la observacion
negativa de que no se ve cudl es la ventaja de
duplicar la vinculacion parlamentaria del
gobierno bajo un sistema mixto.

El hiper-presidencialismo argentino no sélo
se forma a costa de los otros poderes del
Estado nacional, sino también de las
autonomias de las Provincias y hasta de las
facultades de los municipios.

Si se admite que la responsabilidad par-
lamentaria del jefe de gobierno y su gabinete
debe darse ante la Cdmara de Diputados, ello
da ocasion para repensar el papel que en
general debe cumplir el Senado en una
renovacion de las instituciones argentinas.
Como se sabe, el Senado fue inventado en la
Convencion de Filadelfia que sanciond la
Constitucion de los Estados Unidos, como
una formula, realmente genial, que permitio
salir del impasse entre quienes querian una
formula mas cercana a la confederacion y
quienes pretendian un Estado mas unitario.
Sin embargo, el Senado tiene un tipo de
representacion que no es genuinamente
democratica, aun cuando los senadores sean
electos directamente, ya que implica que
cuestiones que afectan a todos los ciudadanos
de la Nacion son resueltos mediante un pro-
cedimiento que no da igual peso al voto de
todos los ciudadanos: un ciudadano de una
Provincia con pocos cientos de miles de
habitantes esta representado por dos se-
nadores, como los que representan a los diez
millones de habitantes de la Provincia de
Buenos Aires; ello hace que el primer voto
pueda valer unas cincuenta veces méas que el
segundo.
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Esta es una solucién adecuada sélo cuando,
como ocurre con la representacion en
organismos internacionales, las decisiones
importantes se toman internamente en las
unidades representadas y se trata solo de
buscar la forma de conciliarias a través de
compromisos adecuados. O cuando hay un
riesgo serio de que las mayorias que estan
localizadas en ciertas regiones tiendan a
discriminar a minorias que habitan otras
regiones, solo por su localizacion territorial.

Si bien la ultima circunstancia pudo darse
en el pasado argentino y justificar la
introduccion del Senado en la Constitucion de
1853, no parece que ella se dé en la
actualidad. Por otra parte, es dudoso que el
Senado haya cumplido con un papel activo de
defensa de los intereses de las Provincias™,
tal vez porque la forma de designar a los
senadores y la extension de su mandato
promueve que vayan tomando cierta distancia
de sus Provincias y de las politicas encaradas
por los gobiernos de ellas.

Ademas de estas razones, la necesidad de
agilizar el tramite parlamentario puede
fundamentar el reemplazo del bicameralismo
cuasi-perfecto que tenemos en la actualidad -
bajo el cual las funciones de ambas Camaras
son casi totalmente simétricas- por un
bicameralismo diferenciado, segun el cual
cada Camara pasa a tener una funcién distinta.
La Camara de Diputados, como representante
del pueblo, deberia ser la encargada de
participar en la formacion y en el control
directo del gobierno, y de originar la sancion
de toda aquella legislacion -como los Codigos
comunes del art. 67 inc. 11 de la Constitu-
cion- que reglamenta los derechos indivi-
duales. En cambio, el Senado deberia asesorar
al jefe de Estado en la designacion de los
cargos permanentes de la Republica -como
los jueces- y en la adopcion de aquellas
medidas extraordinarias que él estaria
facultado a dictar, y, principalmente, se de-
beria ocupar de originar la sancion de todas
aquellas leyes que afectan directamente a las
Provincias como tales- como son, por
ejemplo, la coparticipacion federal. EI Senado
deberia cumplir un papel de Camara revisora
en las leyes que afectan derechos
individuales, asi como la Cé&mara de
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Diputados deberia cumplirlo respecto de las
leyes que conciernen a la autonomia de las
Provincias; esto deberia ser completado con el
procedimiento de sancion ficta, que enseguida
veremos, para evitar que la Camara revisora
bloquee la sancion de la ley mediante el
expediente de no tratarla.

La reformulacion de las funciones del
Senado lleva a la discusion sobre el origen del
mandato de sus miembros y sobre su
duracion. Todo el mundo esta de acuerdo en
que los nueve afios de mandato en la
Constitucion actual no tienen justificacion
alguna y que ellos deberian reducirse a seis 0
cuatro afios. Lo que es mas controvertible es
cuél debe ser el origen de ese mandato, y de si
no deberia ampliarse el nimero de senadores
de dos a tres por Provincia a fin de permitir
que uno represente a la minoria. Muchos
sostienen que la eleccién indirecta a traves de
las Legislaturas de las Provincias, que es el
actual sistema, no es la mas adecuada, ya que
permite las componendas entre diferentes
politicos locales. Quienes arguyen lo anterior
suelen proponer que los senadores sean
electos directamente por el pueblo de la
Provincia, como ocurre en los Estados Unidos
y ocurria con la reforma de 1972.

El tema de la Capital Federal deberia volver
a plantearse en ocasion de una reforma
constitucional, ya que la ley de traslado de la
Capital a Viedma esté todavia vigente, y tanto
su sancion como su falta de implementacion
no ha sido objeto del debate intenso y
profundo que el tema merece.

Esta propuesta es, por cierto, interesante y
debe ser motivo de estudio, pero cabe el
posible reparo de que ella implica una posible
duplicacion innecesaria con la representacion
en la Cémara de Diputados, por mas que
formalmente representen a la Provincia y por
mas que se mantenga la falta de
proporcionalidad con la poblacion. Mas adn,
cabe objetar que si el Senado sirve de érgano
de defensa de los intereses de la Provincia y
de concertacion entre ellas y la Nacion no es
conveniente que haya una duplicidad entre la
representacion popular de los senadores y la
del gobierno provincial que define los
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intereses de la respectiva Provincia y las
politicas que deben ser concertadas. Ello da
cierto fundamento a la propuesta de adoptar el
esquema de la Constitucion alemana que hace
del Senado un Consejo Federal, integrado no
por miembros permanentes elegidos por
periodos fijos sino por representantes que
envia cada gobierno provincial. Ello podria
asegurar que los senadores no se conviertan
en potencias politicas autébnomas sino que
sean verdaderos voceros de los intereses y
politicas definidos en cada Provincia al elegir
a sus gobernantes.

También se podria estudiar la formula
alemana de dar diversa representacion a las
Provincias segun parametros de poblacion -
podria oscilar entre uno y tres senadores por
Provincia-, lo que al reflejar con mas realismo
el peso de cada Provincia también puede
hacer del Senado un d&rgano con mayor
autoridad, lo que en definitiva beneficiaria en
altima instancia a las Provincias mas
pequerias.

La regionalizacion del pais deberia tam-
bién reflejarse en el Senado. Se podria es-
tipular el agrupamiento de los senadores por
regiones para ciertos fines, y la posibilidad
tanto de que haya acuerdos intra-regionales en
el Senado, como que haya acuerdos inter-
regionales en los que cada region tendria una
representacion unificada.

6 - El funcionamiento del Congreso

También la reforma del régimen de go-
bierno da ocasion para revisar a fondo el
funcionamiento general del Congreso de la
Nacion. Una critica que se hace frecuen-
temente a cualquier parlamentarizacion del
actual sistema es que "no se puede pretender
que este Congreso que tenemos participe
encima de la formacion del gobierno”. La
critica es parcialmente inadecuada. Parte de la
ineficiencia del Congreso argentino es la
misma ineficiencia que tienen todos los
cuerpos legislativos, por ser Organos
colegiados en los que debe discutirse y
negociarse las diferentes soluciones entre
distintas fuerzas politicas. Esta "ineficiencia”
-que desafortunadamente fue alegada por la
Corte Suprema en el caso "Peralta” (del 27 de
diciembre de 1990) para justificar el hiper-
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presidencialismo que se expresa en los
decretos de necesidad y urgencia- no es en si
misma un defecto sino la consecuencia natural
del rasgo sumamente positivo de los Parla-
mentos que es el de actuar por la via de la
discusion y de la negociacion.

Otra parte de la ineficiencia del Congreso
argentino se debe a la misma cuasi-
irrelevancia al que lo condena nuestro hiper-
presidencialismo. Cuando el Congreso tuvo
que sacar leyes de gran trascendencia y
urgencia, como la que regulé los juicios por
violaciones a los derechos humanos o la
convertibilidad, actu6 con gran celeridad y
eficiencia. La misma cuasi-irrelevancia hace
que los politicos de mayor jerarquia prefieran
ser gobernadores de Provincia 0 hasta
secretarios de Estado que diputados o
senadores, lo que hace que el Congreso no
cuente siempre con las cabezas politicas mas
lUcidas.

Pero también es verdad que la ineficiencia
del Congreso se debe en parte a defectos de su
funcionamiento. Estos defectos deben ser
objetos de un estudio cuidadoso en ocasion de
una reforma constitucional.

Una primera reforma que parece conve-
niente es la que implica extender el periodo de
sesiones ordinarias y la posibilidad de que las
camaras se auto-convoquen a sesiones
extraordinarias.

Tambien se deberia prever la existencia de
una Comision del Congreso, que tenga una
representacion equitativa de los diferentes
partidos, y que actle cuando el cuerpo esta en
receso para sancionar  provisoriamente
medidas de urgencia. De este modo, se quita
el pretexto para los decretos de necesidad y
urgencia y, si se mantienen, para las
intervenciones federales y estados de sitio
dictados por decreto.

Se deberia adoptar tambien el procedi-
miento de sancion "ficta" de las leyes, que
hace que una ley sancionada por una Camara
se considera sancionada por la Céamara
revisora cuando no la trata dentro de cierto
lapso, lo que evitaria los bloqueos de la
Céamara revisora, COmo ocurrio en casos como
el de la ley de divorcio. Esto es tanto més
necesario en un bicameralismo diferenciado
como el que se propone.
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Asimismo se deberia estudiar la posibi-
lidad de que las leyes sean sancionadas por
las comisiones de las cdmaras, mediando la
debida delegacion del pleno. Este es un
procedimiento que ha demostrado ser su-
mamente efectivo en el Parlamento italiano.

El funcionamiento general de las comi-
siones deberia ser revisado. Sus sesiones
deberia ser puablicas -sobre todo las de la
comision de acuerdos del Senado- salvo en
casos excepcionales de grave interés publico.
Deberian tener amplias facultades in-
vestigadoras, incluso con la posibilidad de
recibir testimonios bajo juramento, ain de los
miembros del gabinete nacional.

Otro tema que tiene que ser cuidadosa-
mente estudiado es el de las relaciones entre
la representacion parlamentaria y la
vinculaciéon partidaria, lo que tiene impli-
caciones sobre cuestiones como la posibilidad
de representantes partidarios, la "propiedad”
de las bancas, los mandatos vinculantes, y la
disciplina de bloque. Especialmente en lo que
hace al ultimo tema, tal disciplina ha hecho
practicamente irrelevantes los  debates
parlamentarios, puesto que las decisiones se
toman antes de ellos, por mayorias internas de
los bloques partidarios, con lo que se
desvirta también la formacion de la opinion
mayoritaria.

Especialmente deberia estudiarse el me-
canismo para la sancion y control de cum-
plimiento de la ley de presupuesto, la que
constituye el principal instrumento de control
directo del Congreso norteamericano de la
gestion del Ejecutivo. Debe implementarse un
procedimiento que permita al Congreso
aprobar partidas detalladas y vigilar el destino
de esas partidas.

La regionalizacion del pais deberia también
reflejarse en el Senado.

El reciente copamiento de los érganos de
control por parte del Ejecutivo -la Procuracion
General de la Nacion, la Fiscalia Nacional de
Investigaciones Administrativas, el Tribunal
de Cuentas de la Nacion-hace mas urgente
gue nunca modificaciones constitucionales
que hagan que esos Organos dependan
directamente del Congreso de la Nacion, sin
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posibilidad de injerencia alguna por parte del
organo controlado. También se deberia crear
un Defensor del Pueblo, dependiente del Con-
greso de la Nacion, que tenga por funcion
velar por los derechos fundamentales de los
habitantes de la Republica.

Por cierto que el funcionamiento del
Congreso esta grandemente condicionado
también por el sistema electoral aplicable a la
eleccion de los diputados de la Nacion. Si
bien éste es un tema que en nuestro pais
estuvo tradicionalmente regulado en el plano
legislativo, es posible incorporarlos principios
béasicos del sistema electoral a la
Constitucion. El estudio de este tema, que por
cierto requeriria una discusion por separado,
debe partir de la base de que no hay ningln
sistema electoral puro que no tenga grandes
imperfecciones.

En especial, el sistema de distritos
uninominales tiene el gran inconveniente de
no reflejar adecuadamente el consenso que los
diferentes partidos tienen en la poblacion, de
debilitar en demasia a los partidos, y de hacer
que los diputados desarrollen
fundamentalmente intereses localistas con
mengua de la incorporacion al Parlamento de
figuras de relevancia nacional.

Por otro lado, si bien el sistema propor-
cional obvia esos defectos, tiene el muy grave
de socavar la relacion directa entre los
ciudadanos y sus representantes y de dar un
peso demasiado fuerte a las autoridades de los
partidos.

Esto determina la conveniencia de centrar
la atencion en sistemas mixtos, cuidando de
que absorban las ventajas de los diferentes
sistemas sin absorber también sus defectos.
Hay una variedad de sistemas electorales
mixtos: los mas interesantes son el aleman,
tanto el anterior como el actual, que divide la
representacion de la Camara entre
representantes por distritos y por listas
nacionales en forma proporcional; el de
distritos multinominales, que permite cierta
proporcionalidad  dentro  de  distritos
pequefios; y el voto de preferencia y la
borratina, que permite cierta seleccion
personalizada en el marco de las listas
partidarias.
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7. - El Poder Judicial y el control de
constitucionalidad

El reciente copamiento politico de la Corte
Suprema de Justicia de la Nacion y las
crecientes dudas sobre la imparcialidad de
algunos jueces, unidos a la conviccion
generalizada de la ineficiencia de la
administracion de Justicia en el pais, ha
puesto en la mira colectiva al Poder Judicial y
hay una demanda generalizada, que también
debe reflejarse a través de reformas consti-
tucionales, de contar con procesos judiciales
mas imparciales y expeditivos.

El procedimiento de nombramiento y re-
mocion de los jueces debe revisarse, ya que el
actual esta demasiado expuesto a las
contiendas e intereses partidarios. La in-
tervencion de un jefe de Estado independiente
del jefe de gobierno en las designaciones
puede ser parte de la solucion. Otra parte esta
dada por la formacion de un Consejo de la
Magistratura -como existe en los paises
europeos-, el que, ademas de ejercer poderes
de superintendencia y administrativos, deberia
participar en la designacion y remocion de los
jueces. En la formacion eventual de este
cuerpo deberia cuidarse de que haya un
equilibrio entre la representacion politica
expresada en el Congreso y la representacion
profesional, de los mismos jueces, abogados y
Facultades de Derecho, de modo de evitar los
extremos de la politizacion y de un excesivo
espiritu de cuerpo.

Una reforma constitucional debe proveer a
un adecuado acceso de la poblacion a la
Justicia, la que debe estar facilitada por
asistencia legal gratuita, la existencia de
acciones colectivas, la provision de auténticos
jueces vecinales, etcétera.

Ciertos principios béasicos de todo proceso
judicial deben asentarse en la Constitucion,
como es el principio de oralidad para todas las
actuaciones, inmediacion y expeditividad.

Mientras nuestra Constitucion actual repite
en tres ocasiones la necesidad de juicios por
jurados en materia penal, éste es uno de los
pocos paises democraticos del mundo que no
cuenta con ellos. Recientemente se ha perdido
una gran oportunidad de introducirlos
aceptando la reforma del procedimiento penal
nacional propuesta por el gobierno anterior.
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Deberia establecerse en la Constitucion un
mecanismo que asegure el establecimiento de
la participacion popular en la administracion
de Justicia, con una clausula que disponga la
nulidad de los procesos conducidos sin ellos
(como ha sido declarado recientemente por un
Juez).

En cuanto al control judicial de
constitucionalidad -o sea la posibilidad de que
los jueces declaren inconstitucionales las
normas dictadas por los diferentes poderes
politicos, impidiendo su aplicacion-es obvio
que ella no ha funcionado adecuadamente en
el pais. El continuo copa-miento politico de la
Corte Suprema ha impedido -salvo en el caso
de la Corte que actu6 entre 1984 y 1990- que
tan grave facultad se ejerciera con
independencia politica. Asi ese poder de los
jueces no fue 6bice para que se cometieran las
mas graves aberraciones constitucionales,
como son los golpes de Estado o la desapa-
ricion forzada de personas. Por otro lado,
también es cuestionable si esa facultad se
pretendiera ejercer de un modo auténomo, no
de los dictados del Ejecutivo de turno, sino
del consenso  democratico, expresado
genuinamente en la representacion y dis-
cusion parlamentaria. Asimismo, hay in-
convenientes técnicos en la forma en que este
control es ejercido en el pais, como el que
implica que la ley declarada inconstitucional
queda vigente, no obstante, para los demas
casos en que no se lo declare expresamente.

Estas dificultades sumamente serias del
control judicial de constitucionalidad, de-
terminan la conveniencia de que se estudie la
introduccion en nuestra estructura cons-
titucional de un Tribunal Constitucional,
como existe en casi todos los paises europeos
y algunos latinoamericanos. Ese Tribunal
deberia tener una vinculacién mas estrecha
con el Parlamento, lo que deberia expresarse
en el procedimiento de designacion de sus
miembros y en la temporalidad de sus
mandatos y deberia ejercer no sélo un control
concreto y remedial, como ocurre ahora en
nuestro pais, sino también un control
abstracto y preventivo. Correlativamente se
deberia ampliar la legitimacién activa, de
modo que puedan acudir al Tribunal
Constitucional, no sélo los particulares
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afectados por la aplicacion concreta de una
cierta norma, sino también grupos de personas
y asociaciones, y determinados 6rganos como
el Defensor del Pueblo, conjuntos de
diputados y de senadores, el jefe de Estado, el
de gobierno, etcétera. El Tribunal podria tener
no sélo la facultad de declarar
inconstitucional una norma, sino también la
de instar al Parlamento a que se dicten normas
cuya ausencia determina una
inconstitucionalidad por omisién y la de
reenviar normas a los d&rganos que las
dictaron, para que vuelvan a estudiarlas con
especial atencion al aspecto constitucional.
Los demaés jueces de la Nacion y provinciales
no deberian tener la facultad de dictar la
inconstitucionalidad de las normas juridicas,
sino de plantear la cuestion ante el Tribunal
Constitucional mientras suspenden el proceso
que tramita ante ellos.

También el Tribunal Constitucional de-
beria resolver los conflictos de poderes que se
presenten entre el jefe de Estado y el jefe de
gobierno, entre el Senado y la Camara de
Diputados, sobre las materias en que uno u
otro 6rgano debe ser el de origen, entre la
Nacion y las Provincias, 0 entre éstas entre si.

En cuanto a la actual Corte Suprema,
ademas de mantener las restantes compe-
tencias que tiene actualmente, deberia
mantener la competencia por el recurso
extraordinario solo en razon de arbitrariedad y
deberia constituirse en tribunal de casacion de
la jurisprudencia de los tribunales nacionales
y federales. Por cierto que el nimero maximo
de los integrantes de la Corte Suprema
deberia fijarse en la Constitucion, para evitar
la trampa de la ampliacion dirigida a coparla
politicamente (dado el hecho de que su
ampliacién a nueve miembros ha implicado
una mayor dilacion en las actuaciones,
posiblemente el nimero méaximo deberia
fijarse en siete).

El aspecto de la seccion de derechos y
garantias que mas necesita de revision es el
de la discriminacion.

8. - La descentralizacion politica.
El hiper-presidencialismo argentino no
sOlo se forma a costa de los otros poderes del
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Estado nacional, sino también de las
autonomias de las Provincias y hasta de las
facultades de los municipios. En ello incidio,
ademads de un texto -constitucional mas
centralista que, por ejemplo, el de la
Constitucion norteamericana, el impacto de
los golpes de Estado, que sometieron a todos
los centros de poder a la voluntad férrea de la
junta central, lo que genera muchas préacticas
que luego subsistieron durante los gobiernos
constitucionales. Esta dindmica centripeta
hacia la concentracion de poder debe ser
revertida, y la ocasion de una reforma
constitucional puede ser adecuada para ello.

Debe estudiarse la cuestion de la propiedad
de los recursos naturales, de modo de
asegurar que su propiedad corresponda a la
Provincia en donde ellos estan localizados,
pero asegurando que en su explotacion y
distribucion se satisfaga el principio de
solidaridad entre las diversas Provincias que
componen la Nacion. Del mismo modo, todo
el régimen impositivo debe ser revisado,
estudiando formas de constitu-cionalizar el
sistema de coparticipacién. Hay otras
cuestiones pendientes en materia de
distribucion de bienes que deberian ser
encaradas en oportunidad de una reforma,
como es la propiedad de las ondas de radio y
television.

Deberian preverse la constitucion de re-
giones en el pais, de modo de agrupar a
Provincias vecinas con una configuracion
natural y social analoga y, por ende, con
problemas semejantes, de modo que puedan
decidir entre ellas, sin acudir a la Nacion,
cuestiones de interés comin y puedan tener
una representacion uniforme frente a las
demas regiones y a la Nacion. Deberia
estudiarse cuidadosamente las facultades de
esta nueva entidad constitucional que seria la
region y como ella estaria representada en el
Senado de la Nacion.

El tema de la Capital Federal deberia
volver a plantearse en ocasion de una reforma
constitucional, ya que la ley de traslado de la
Capital a Viedma esté todavia vigente, y tanto
su sancién como su falta de implementacion
no ha sido objeto del debate intenso y
profundo que el tema merece. Las razones que
determinaron el intento de quebrar la
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vinculacion entre la concentracion de poder
en el gobierno nacional con los intereses de la
zona del gran Buenos Aires siguen vigentes y
deberian ser consideradas.

La intervencion federal, de mantenerse,
deberia so6lo declararse por el Congreso de la
Nacion, o tal vez especificamente por el
Senado; en el caso en que éste esté en receso,
el jefe de gobierno solo la podria decretar con
la aprobacién de la Comision del Congreso,
provisoriamente, hasta que el pleno pueda
reunirse. Pero hay razones para pensar que la
institucion de la intervencion federal -de la
que se ha abusado enormemente en el pasado-
deberia modificarse en forma considerable.
Tal vez nunca deberia implicar la substitucion
de las autoridades locales, sino el envio de
tropas federales a solicitud de esas autori-
dades. No parece muy razonable suponer que
los problemas institucionales de las
Provincias no se puedan resolver interna-
mente, como se resuelven los de la Nacion sin
necesidad de injerencias externas.

También deberia promoverse la autonomia
de los municipios a través de la Constitucion,
modificando el articulo 5° de la Constitucion
de modo que él disponga la garantia de la
autonomia de tales municipios. Ello debe
tener expresion en el dictado de sus
respectivas cartas organicas y en el régimen
impositivo. Por cierto que la Constitucion
debera establecer la eleccion directa del
Intendente de la Capital Federal, hasta llegar a
suprimir la norma que hace del Presidente el
jefe inmediato y local de ella.

Asimismo, la autonomia de las universi-
dades nacionales deberia estar prevista en la
Constitucion.

9 - La participacion popular

El hecho de que en una sociedad compleja
y grande, las oportunidades de participacion
directa de los ciudadanos en las decisiones
politicas se vean reducidas no es una
bendicion sino en todo caso un mal necesario.
Es obvio que la intervencion de
representantes crea el riesgo permanente de
que ellos substituyan la defensa de los
intereses y opiniones que sus representados
por los suyos propios. Pero a pesar de que la
representacion es necesaria en una sociedad
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de la magnitud y complejidad de la nuestra,
puede buscarse formas de combinarla con la
participacion directa de los ciudadanos. Ello
permitiria que se atenuara la alienacion de la
sociedad respecto del poder, que se da cuando
se percibe al gobierno como algo que
pertenece a otros, y respecto del cual el
ciudadano no tiene  atribuciones 'y
responsabilidades.

Hay formas centralizadas de la partici-
pacion politica como los plebiscitos, refe-
réndums y consultas populares que deberian
preverse en la Constitucion, eliminando la
norma del art. 22 que parece excluir la
democracia directa. Por cierto que en la
regulacion de estas formas de democracia
directa hay que ser cuidadoso en tratar de
atenuar las manipulaciones que de ellas
puedan hacer el poder politico, por ejemplo en
la forma de confeccionar el cuestionario de un
referéndum (estos actos de expresion popular
siempre deberian ser convocados por el
Congreso).

Por otro lado, la introduccion de un sis-
tema mixto de gobierno ofrece nuevas opor-
tunidades para la participacion directa de la
poblacion. Ello es asi no solamente porque el
electorado puede intervenir en las crisis
politicas a raiz de la disolucion del
Parlamento o de la eleccion de un jefe de
gobierno censurado, sino porque se puede
prever también un procedimiento de
revocatoria por el cual la ciudadania pro-
mueva la censura del gobierno o la disolucién
del Congreso. Se puede prever que ha pedido
de cierta cantidad de ciudadanos el Congreso
debe convocar a una consulta sobre la
confianza publica al gobierno, que en el caso
de perder quedaria  automaticamente
censurado.

También se pueden prever otras formas
descentralizadas de participacion directa de
los ciudadanos. Por ejemplo, la Constitucion
deberia prever que ciertas decisiones de los
organos del Estado que puedan afectar
intereses en conflicto solo pueden tomarse
previa audiencia publica, en la que podran
discutir todos los ciudadanos que se sientan
afectados, estando obligados los Organos
respectivos a tomar en cuenta esas opiniones
en su decision.
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Asimismo una reforma constitucional de-
beria prever normas para estimular la par-
ticipacion de los ciudadanos afectados en el
gobierno y en el control de empresas publicas
y agencias proveedoras de servicios publicos,
escuelas, hospitales, etcétera.

10. - Los derechos y garantias

A diferencia de la parte organica, la sec-
cion llamada "dogmaética" de nuestra
Constitucion, o sea la eleccién de derechos y
garantias, no parece necesitar cambios
profundos.

Muchos opinan lo contrario sobre la base,
principalmente, de sostener que deben
incorporarse  los  principios del cons-
titucionalismo social a la actual Constitucion
impregnada del espiritu liberal del siglo XIX.
Creo que esto es parcialmente incorrecto. He
defendido en otro lugar'® la tesis de que los
derechos sociales son la extension natural de
los derechos individuales clasicos cuando se
reconoce que éstos no solo se violan por actos
positivos -como el de torturar a alguien- sino
también por omisiones -como las de no pro-
porcionar a los individuos los recursos para
que puedan vivir dignamente. De ello se
infiere que el Estado no tiene solamente un
deber de no interferencia con el ejercicio de la
autonomia de los individuos, como lo supone
el liberalismo conservador por oposicién al
igualitario, sino también el deber de prestar a
estos individuos los servicios positivos
necesarios para el desarrollo de tal autonomia.

De modo que los derechos tradicionales a
la vida, a la libertad personal, a la propiedad,
a la expresion, al ejercicio 0 no ejercicio de un
culto, etcétera, implican légicamente los
Ilamados  derechos sociales, con los
correspondientes deberes de hacer por parte
del Estado. De cualquier modo, no esta demas
que ello esté explicitado como ocurre en las
modernas constituciones europeas, 0 en
nuestra propia Constitucion actual en su
articulo 14 bis. El problema fundamental no
es, por lo tanto, el de reconocimiento de los
derechos sociales, sino el de la forma de
hacerlos efectivos.

desalentar los intentos de hacerlo
estableciendo normas acerca de como tratar
los actos ocurridos durante la interrupcion
constitucional una vez que su vigencia haya
sido restablecida.

Es cierto que la Constitucion no puede
impedir que sea abolida, pero si puede
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Hay derechos tanto individuales como
sociales cuya implementacion no requiere la
adopcion de decisiones politicas sobre como
distribuir recursos, qué mecanismos adoptar
para la creacion de los  recursos
correspondientes, qué marcos institucionales
deben ser creados a tales efectos. Otros
derechos tanto "clasicos” como "nuevos" si
requieren que se tomen tales decisiones. En
ese caso, es altamente antidemocratico que
esas decisiones las tomen los jueces que no
tienen una responsabilidad popular directa ni
participan en la discusion publica sobre qué
politicas adoptar. Este es el riesgo que se
esconde en los intentos de dar efectividad a
los derechos sociales por via constitucional.
Si un ciudadano se presenta a un juez recla-
mando una vivienda digna, o una jubilacion
adecuada, lo mas que puede hacer el juez es
llamar la atencién a los érganos politicos
sobre el drama de ese ciudadano; pero no
puede reemplazarlos en decidir como deben
ser distribuidos los recursos para satisfacer las
necesidades en conflicto de los ciudadanos ni
qué mecanismo es el mas adecuado para
producir y distribuir esos recursos.

Por lo tanto, en materia de derechos so-
ciales bastaria que el actual articulo 14 bis se
le agregue una clausula, andloga al de la
Constitucion espafiola, en el sentido que ellos
deben ser tomados en cuenta necesariamente
por los diferentes poderes del Estado en el
marco de sus competencias. El derecho de
propiedad cuya implementacion esta sujeta,
en realidad, al mismo tipo de conflictos que
los demas derechos Ilamados "sociales",
deberia ser objeto del mismo régimen de
proteccion.

El aspecto de la seccion de derechos y
garantias que mas necesita de revision es el de
la discriminacién. Deberian abolirse todas las
clausulas de la actual Constitucién que
implican una discriminacion religiosa, como
la norma del articulo 2do. de sostenimiento al
culto catdlico -lo que se hace con las
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contribuciones impositivas de ciudadanos de
otras religiones-, la exigencia de pertenencia a
ese culto para ser Presidente de la Nacion, la
norma sobre la conversion de los indios al
catolicismo. Deberia haber una norma general
proscribiendo la discriminacion por género -
tal vez la més difundida en el pais-, por raza,
religién, nacionalidad, habitos privados,
deficiencias fisicas, tanto en el ambito publico
como privado.

Deberia incluirse explicitamente el derecho
a la vida en el articulo 14. También debe
incluirse el derecho a un medio ambiente
adecuado, estableciendo responsabilidades de
preservacion ecoldgica por parte de todas las
autoridades en el ambito de su competencia.
También es necesario incluir el derecho a la
informacion sobre los datos personales
existentes en registros puablicos o privados,
sobre todos los informatizados.

En cuanto a las garantias, debe incluirse
explicitamente el habeas corpus, aclarandose
en el articulo 18 que la orden de detencion
debe ser por autoridad judicial competente, y
el amparo.

Es sobre todo imperioso el reconocimiento
por via constitucional de los tratados
internacionales en materia de derechos
humanos, a los que debe darse prelacion
absoluta -en los articulos 27 y 31-sobre
cualquier norma interna.

El estado de sitio -que en nuestro pais ha
constituido un verdadero cementerio de
nuestras libertades™- deberia ser conside-
rablemente restringido, o aun abolido del todo
como ocurre en los Estados Unidos. En caso
de mantenerse, en primer lugar, sélo podria
dictarse por el Congreso, 0 a lo sumo con
acuerdo de la Comision del Congreso cuando
éste esta en receso. Pero solo debe poder
dictarse por un plazo breve y definido, con
control de constitucionalidad por parte de los
jueces sobre su justificacion y sobre su
aplicacion, y con suspension de sélo algunas
garantias. Cuando se dicte un estado de sitio
el jefe de gobierno deberia justificar
permanentemente al Parlamento como esta
procediendo en su aplicacion.

11.- Reformay defensa de la
Constitucién
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El procedimiento de reforma de la Cons-
titucion debe ser agilizado para el caso de
enmiendas, que no afecten la seccion de
derechos y garantias, estableciéndose la po-
sibilidad de que se hagan por el Congreso con
una ratificacion popular a través de un
plebiscito.

La Constitucion deberia incorporar normas
para su propia defensa, como las que existen
en la ley de defensa de la democracia. Es
cierto que la Constitucion no puede impedir
que sea abolida, pero si puede desalentar los
intentos de hacerlo estableciendo normas
acerca de como tratar los actos ocurridos
durante la interrupcion constitucional una vez
que su vigencia haya sido restablecida. Por
ejemplo, puede disponer que las normas
dictadas por los gobiernos de facto no seran
reconocidas si no son ratificadas explicita o
implicitamente por las autoridades
constitucionales (como lo decidié la Corte
Suprema en los casos "Aramayo™ y "Dufourq"
-de 1984-, lamentablemente revocados por
"Godoy" -de 1990-), y que la aceptacion de
cargos publicos durante el periodo de facto
sera considerada complicidad con la rebelion,
no reconociéndose ninguna amnistia dictada
para encubrir esos actos.

12.- Conclusion

Por cierto que estas propuestas -algunas de
las cuales fueron adelantadas por el Consejo
para la Consolidacion de la Democracia- estan
sujetas a las modificaciones que aconsejen
ulteriores reflexiones y debates.

Es importante tener en cuenta, como lo he
manifestado muchas veces, que una vez
propuestas ciertas modificaciones a la es-
tructura de gobierno, debe estudiarse
cuidadosamente qué otras modificaciones
deben introducirse para garantizar la fun-
cionalidad del sistema, ya que la estructura
institucional es un delicado mecanismo de
relojeria cuyas piezas estdn mutuamente inter-
conectadas.

De cualquier modo, estas propuestas estan
dirigidas a superar la actual confusion del
debate sobre el tema de la reforma
constitucional en la Argentina, que esta do-
minado por el oportunismo politico y por la
toma de posiciones abstractas en favor o en
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contra de una reforma que nunca se define
con precisién. Ya es hora de que nos
ocupemos seriamente de fundamentar qué
reforma constitucional queremos promover o
evitar, antes de tomar partido por si debe 0 no
haber reforma.. ¢
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NOTAS

1 Ver Dictamen Preliminar del Consejo para la Consolidacién
de la Democracia, EUDEBA, Buenos Aires, 1986 y Segundo
Dictamen del Consejo para la Consolidacion de la
Democracia, EUDEBA, Buenos Aires, 1987.

2 presidencialismo y gobernabilidad en la Argentina, apoyada
por la Fundacion Ford.

Ver también sobre este punto en mi libro Fundamentos de
derecho constitucional. Analisis filosofico, juridico y
politoldgico de la practica constitucional argentina y
comparada, Astrea, Buenos Aires, 1992, esp. cap. 13.

* Ver especialmente el préximo libro que publicara Alfred
Stepan sobre la contribucién del presidencialismo a la crisis
de las democracias latinoamericanas con profusos ejemplos
de la Argentina, coincidente, por otra parte, con trabajos
como el seflero de Juan Linz (en "Democracia
presidencialista o parlamentaria ¢Hay alguna diferencia?", en
la coleccién Presidencialismo vs. Parlamentarismo,
compilada por el Consejo para la Consolidacion de la
Democracia, EUDEBA, Buenos Aires, 1988).

% Ver estos temas en el volumen editado por el Centro de
Estudios Institucionales, Presidencialismo y Estabilidad
Democratica en la Argentina, Buenos Aires, 1991.

®Ver un tratamiento mas extenso de este tema en mi libro
Fundamentos de derecho constitucional, citado, esp. el
capitulo 15.

"Ver mi libro Etica y derechos humanos, Astrea, Buenos
Aires, 1989, cap. 7

zEn la obra citada

%Que consiste en que no es posible censurar a un gobierno si
no hay una mayoria a favor de un nuevo gobierno -lo que
hace a la censura muy dificil debido a que es mas asequible
formar una mayoria en contra de un gobierno que a favor de
un nuevo gobierno

2\er Etica y derechos humanos, Astrea, Buenos Aires,
1989.

Bver mi obra Fundamentos de derecho constitucional,
citado.
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